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Előszó

Az olvasó kezébe most kerülő jegyzet a Nemzeti Közszolgálati Egyetem Közjogi Inté-
zete keretében működő Európai és Összehasonlító Közjogi Tanszék bázisán készült, de 
az Intézet más munkatársai is részt vettek a megírásában. 

A szerzők olyan jegyzetet kívántak írni, amely főleg az államszervezeti kérdésekre 
koncentrál, illetve az egyre inkább nemzetközi szintre emelkedett emberi jogi vonatko-
zások garanciális aspektusaira, nem megfeledkezve az olyan fontos strukturális kérdé-
sekről sem, mint amilyen az állam és egyház kapcsolata.

A modern konstitucionalizmus közismerten Európában és az azzal szoros kölcsön-
hatásban élő Észak-Amerikában született, de az elmúlt kétszáz évben az ott alkalmazott 
egyes megoldások másutt is népszerűvé váltak. Esetleg olyan helyeken is, amelyek most 
már jóval meghatározóbb szerepet játszanak a világban, mint néhány évtizeddel ezelőtt. 
Ebből kiindulva a szerzők, ahol csak lehetett, megpróbálták átlépni a szűk értelemben 
vett Európa határait és a vizsgálat tárgyává tenni az öreg kontinensen kívüli világ ál-
lamait is. Emiatt a munkában több utalás történik a BRICS-csoportot alkotó egyes 
államok megoldásaira, továbbá az arab, az ázsiai és a latin-amerikai országokban honos 
modellekre is.

 Tudomásul kell venni ugyanis, hogy a világ globalizálódik, és a kölcsönös kapcsola-
tok egyre intenzívebbek. Igaz, hogy a világ Európa-centrikussága fokozatosan gyengül, 
de nagyon rossz lenne, ha ez a gyengülés hatással lenne a konstitucionalizmus megol-
dásaira is. Remélni kell, hogy annak gyökerei és kihatásai mélyebbek.

Végül a szerzők a kötet minden olvasójának jó olvasást, a könyvből készülő hallga-
tóknak pedig eredményes vizsgára való felkészülést szeretnének kívánni.

A Szerzők és a Szerkesztő
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I. Az alkotmány fogalma és típusai 

Az alkotmány formai értelemben különleges törvényt jelent, olyan alaptörvényt, 
amelyben az állam önmagát korlátozva biztosítja polgárai számára az alapvető jogokat, 
megszabja a hatalom gyakorlásának törvényes (alkotmányos) kereteit és szervezetét. Az 
ilyen értelmű alkotmány a polgári fejlődés eredménye. 

Tartalmi értelemben az alkotmány meghatározza az adott állam általános politi-
kai és gazdasági, azaz társadalmi berendezkedését, az állam és polgárainak viszonyát, 
az alapvető jogokat és kötelességeket, valamint a közhatalmi (állami és helyi–területi 
önkormányzati) szervek megalakulását, felépítését, hatáskörét, működését és egymás-
hoz való viszonyát. Az olyan törvényt, amely nem tartalmazza ezeket az elemeket, az 
alkotmányjog-tudomány általában nem nevezi alkotmánynak, csupán „csonka alkot-
mánynak” vagy „kisalkotmánynak”.1

Alapvető követelmény, és demokratikus állami berendezkedés idején így is van, 
hogy az alkotmányt a demokratikusan megválasztott, legfelsőbb képviseleti szerv 
fogadja el, esetleg népszavazás erősítse meg, azaz mindenképpen demokratikus tör-
vényhozás révén szülessen meg. Mindamellett az is előfordult, hogy az alkotmány nem 
ilyen úton, hanem az uralkodó, egy diktátor vagy a diktátortól szorosan függő állami 
vezető testület rákényszerített „adományaként” született. Ilyenkor beszélnek oktrojált 
alkotmányról. Ilyen volt például a restauráció után XVIII. Lajos 1814. évi francia 
alkotmánykartája vagy a Ferenc József által adományozott 1849. március 4-i olmützi 
alkotmány, amely 1851-ig volt hatályban.2

Előfordulhat olyan eset is, hogy az alkotmány szabályai az azokat végrehajtó ala-
csonyabb szintű jogszabályok kiadásával, a közhatalmi szervek szervező, fejlesztő te-
vékenységével, jogkövetés és jogalkalmazás révén ténylegesen nem valósulnak meg, és 
az alkotmány szabályai a mindennapos életben nem érvényesülnek. Ilyenkor fiktív 
alkotmányról beszélhetünk.3

Ma a legtöbb államban egyetlen, ünnepélyes keretek között elfogadott törvénykönyv, 
különleges biztosítékokkal övezett alkotmánykódex (az alkotmányjog törvénykönyve) 
foglalja össze a hatályos alkotmányjog legfontosabb szabályait.4 Ezt tekintjük kartális 
alkotmánynak. A kartális alkotmány az egész jogrendszer élén áll, egyben vezető helye 
van az alkotmányjog forrásai között is. A kartális alkotmánnyal egy tekintet alá esnek 
az alkotmányban előírt eljárási szabályok szerint elfogadott úgynevezett alkotmány-

1	 Az alkotmány fogalmáról, formai és tartalmi meghatározásáról részletesen az Alkotmányjog című 
tankönyv keretében szólunk. L.: Cserny Ákos (szerk.): Alkotmányjog. Nemzeti Közszolgálati és 
Tankönyv Kiadó, Budapest, 2013. 16–23. 

2	 Rácz A.: Alkotmányjogi alapok. BKÁE Jegyzet, Budapest, 1998. 7.
3	 Uo. 11.
4	 A magyar alkotmányjog forrásairól az Alkotmányjog című tankönyv keretében szólunk.  

L.: Cserny Á.: Alkotmányjog, i. m. 13–14. 
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módosító törvények. Azonban az az igény, hogy az alkotmány az egyén, a társadalom 
és állam alapvető viszonyait közvetlenül alkalmazható normákkal rendezze, valójában 
szétfeszíti a klasszikus alkotmánykódex kereteit. Ezért több nyugat-európai országban 
nem egyetlen, ünnepélyesen törvénybe iktatott okmány, hanem ezzel együtt több tör-
vény és ezek hivatalos értelmezése együttesen tartalmazzák a legfontosabb alkotmányos 
normákat. Ez részben áll az NSZK alkotmányára (vagyis a bonni alaptörvényre), illetve 
a jelenleg hatályos francia alkotmányra is, amely az 1958-ban elfogadott alkotmányszö-
veg mellett az írott alkotmány részének tekinti az Ember és Polgár Jogairól szóló 1789. 
évi Deklarációt, a Deklaráció hivatalos értelmezését tartalmazó számos állami aktussal 
egyetemben. Emellett az alkotmány külön is kiemeli azokat a törvényeket, amelyek az 
alkotmány alapján részletesen szabályozzák az egyes alkotmányos intézményeket, és 
ezeket az úgynevezett organikus törvényeket a közönséges törvények fölé helyezi. Az 
1946. évi francia alkotmány bizonyos, a kor megkívánta kiegészítésekkel „ünnepélye-
sen újra megerősíti a Jogok 1789-es nyilatkozatában szentesített emberi és polgári sza-
badságjogokat”, míg az 1958. évi, jelenleg hatályos francia alkotmány egyszerűen arra 
szorítkozik, hogy preambulumában megerősítse a francia nép ragaszkodását az 1789. 
évi Deklarációban rögzített emberi jogokhoz és nagy alapelvekhez „abban a formában, 
ahogyan azokat az 1946. évi alkotmány megerősítette és kiegészítette”.5

A kartális alkotmány mellett az írott alkotmány másik válfaja a több, ám ponto-
san körülhatárolható alaptörvényből álló alkotmány. Az alaptörvények formailag is 
különböznek a közönséges törvényektől annyiban, hogy általában a kartális alkotmá-
nyokra jellemző különleges előírásokhoz, illetve feltételekhez kötik módosításukat vagy 
hatályon kívül helyezésüket. Ezek az alaptörvények az alkotmány egy-egy intézményét 
szabályozzák, és összességükben sem fogják át az alkotmányjog alapvető intézményeit. 
Ez azt jelenti, hogy ezek az alaptörvények együttesen sem tekinthetők az alkotmányjog 
kódexének vagy törvénykönyvének.6

Így az általuk nem szabályozott tárgykörökben akadálytalanul érvényesülhetnek a 
korábbi közjogi szabályok. Innen ered, hogy az alkotmányoknak ezt a válfaját mindig 
különösen alkalmasnak tartották az egymástól gyökeresen eltérő politikai rezsimek kö-
zötti, viszonylag békés átmenetek elősegítésére.

Az írott alkotmányoknak ez a válfaja főként olyan viszonyok között jön létre, ami-
kor az adott ország nemzetközi helyzete vagy az országon belüli éles politikai ellentétek 
állják útját egy olyan konszenzus vagy legalábbis olyan parlamenti többség kialakítá-
sának, melyre az alkotmányjog legfontosabb intézményeit átfogó kartális alkotmány 
épülhet, ám a hatalom gyakorlásának egy-egy intézményét illetően mégis sikerül biz-
tosítani az alaptörvényi szabályozáshoz is megkívánt minősített többséget.7 Erre példa-
ként említhető a napóleoni háborúk közepette, 1809-ben elfogadott svéd alkotmány.  

5	 Kovács I.: Magyar Alkotmányjog I. JATE Kiadó, Szeged, 1990. 191. A francia alkotmányfejlődés-
ről bővebben az Alkotmányjog című tankönyv keretében szólunk. L. Cserny Á. i. m. 41–43. 

6	 Kovács I.: Magyar Alkotmányjog I., 186.
7	 Uo. 186.
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Az 1809. június 16-án megjelent „A kormányforma (Regeringsform)” címet viselő 
alaptörvény 85. §-a felsorolta azokat az alaptörvényeket, amelyeket „alkotmánytörvé-
nyeknek” és együttesen alkotmánynak kell tekinteni. Ezek a kormányformáról szóló 
törvény, a legfelsőbb képviseleti szervről rendelkező organikus törvény (Riksdagsord-
ning), a trónöröklést szabályozó organikus törvény (Successionsordning) és a sajtósza-
badságról rendelkező törvény (Tryckfrihetsförordning). A legfelsőbb képviseleti szerv-
ről intézkedő organikus törvény egyben meghatározta azokat a speciális előírásokat is, 
amelyeket a törvények módosításánál megkívántak. Azóta ezek a törvények számos 
módosításon mentek át. 1974-ben újraszabályozták az egész svéd alkotmányt, ám a 
korábbi törvények számos elemét az újraszabályozott alkotmány is megőrizte.8

Az íratlan vagy történeti alkotmány esetén nincs határvonal az alkotmány és az 
alkotmányjog között, hanem az alkotmányjog azonos az alkotmánnyal. Létezik olyan 
felfogás, amely szerint az íratlan alkotmány esetén is kidolgozható az alkotmány és 
az alkotmányjog elhatárolása, tekintettel arra, hogy íratlan alkotmány esetén is az 
alkotmányjog legfontosabb, többnyire írott törvényekben rögzített forrásait kell 
alkotmánynak tekinteni. Igaz, hogy gyakran ez sem könnyű feladat. Nincsen ugyanis 
olyan általánosan elismert ismérv, amely szerint ezek elkülöníthetők a törvényhozás 
egyéb aktusaitól, hiszen maguk is közönséges törvények, elvileg a közönséges törvény-
hozás útján módosíthatók.9

Az íratlan alkotmány viszonyai között kialakuló alkotmányjog forrásai jól illuszt-
rálhatók Anglia alkotmányjog forrásainak felvázolásával. Ami Anglia, majd később 
Nagy-Britannia alkotmányjogát illeti, az angol alkotmányjogi irodalom az alkotmány-
jog forrásainak három csoportját különbözteti meg.10 Ezek: 

1) A parlament törvényei, ezek közül is főként azok, amelyek a központi hatalom 
gyakorlásának jogosítványait osztják fel a király és a parlament között. 

2) Az alkotmányjog forrásai között is jelentős helyet foglalnak el a common law 
szabályai, ami lényegében bírói esetjog és az angol jogrendszer egészének területén 
alapvető jogforrás. Az alkotmányjog területén ezek a bírói döntések csupán tartalmuk, 
tárgyuk szerint különböztethetők meg az esetjog egyéb területeitől. 

3) Az alkotmányjog forrásai között említik továbbá az úgynevezett alkotmányos 
szokásokat, konvenciókat. Mindig hangsúlyozzák, hogy ezek tulajdonképpen nem 
jogszabályok, hanem inkább olyan „politikai illemszabályok”, amelyek rugalmasan 
igazodnak ugyan egy-egy kor követelményeihez, valójában azonban az angol politikai 
tradíciókat őrzik, s a hagyományok erejénél fogva általában mindenki igazodik hozzá-
juk. Megsértésük ritkábban fordul elő, mint az írott törvényeké. Többnyire ilyen kon-
venciók szabják meg olyan fontos alkotmányjogi intézmények helyzetét, egymáshoz 
való viszonyát, mint például a király, a parlament és a miniszterek.

8	 Kovács I.: Magyar Alkotmányjog I., i. m. 187.
9	 Uo. 191.
10	 Uo. 191–192.
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Az alkotmányjog forrásainak ez a rendszere érthetővé teszi a nagy eltéréseket annak 
megítélésében, hogy az angol alkotmányjog forrásai közül melyek a legjelentősebbek. 
Van olyan szerző, aki több mint 300 ilyen dokumentumot és írott jogszabályt tart 
kiemelendőnek, mások megelégszenek ennek a töredékével. A nemzetközi alkotmány-
gyűjtemények többsége többnyire csak az úgynevezett „nagy bill”-eket közli, és inkább 
csak jelzi a jelentősnek ítélt egyéb forrásokat.11 Ezek: Magna Charta Libertatum (1215); 
The Petition of Right (1628); Habeas Corpus Act (1679); Bill of Rights (1689); Act 
of Settlement (1701); The Parliament Act (1911); The Parliament Act (1949); Statute 
of Westminster (1931).12

Az Egyesült Királyságban tehát nincs formális értelemben vett alkotmány, vagy-
is olyan jogi dokumentum (vagy jogi dokumentumok sora), amelyet az egyszerű tör-
vényeknél nehezebb eljárásban kellene elfogadni.13 Vagyis minden törvényt egyaránt 
egyszerű többséggel fogadnak el, de e törvények közül néhányat fontosnak („sarkala-
tosnak”) tekintenek és az alkotmány részének tartanak.14 Azonban ki kell emelni, hogy 
1998-ban elfogadták az Emberi Jogi Törvényt (Human Rights Act 1998).15 Ez alapján 
a legfőbb bírói fórum megállapíthatja, hogy valamely törvény ellentmond-e az Emberi 
Jogok Európai Egyezménye által biztosított jogoknak (declaration of incompatibility).16

 Két országot szoktak még megemlíteni, amelynek nincs formális alkotmánya: Izrael 
és Új-Zéland.17 Valójában azonban Izraelben 1992-ben a Knesszet elfogadott két alap-
jogi „alaptörvényt”.18 Ez azt jelenti, hogy Új-Zéland az utolsó állam, ahol mind a mai 
napig tisztán és egyértelműen történeti alkotmány van.19

1. Az írott alkotmányok jelölései 
nemzetközi összehasonlításban

Nemzetközi összehasonlításban azt láthatjuk, hogy az államok az írott alkotmányaikat 
alapvetően háromféle módon nevezik. A leggyakoribb az „alkotmány” elnevezés, ami 
a „constitution”, illetve annak az adott ország nyelve szerinti fordítása, mint például a 
francia „Constitution”, az olasz „Costituzione” vagy a cseh „Ústava”. A magyar „alkot-
mány” szó is a „constitutio” kifejezés tükörfordítása, és arra utal, hogy az alkotmányok 

11	 Kovács I.: Magyar Alkotmányjog I., i. m. 192.
12	 Uo. 192–193.
13	 Jakab A.: Az új Alaptörvény keletkezése és gyakorlati következményei. HVG-Orac, Budapest, 2011. 

49.
14	 Uo. 49.
15	 Uo. 49.
16	 Uo. 49–50.
17	 Uo. 50.
18	 Uo. 50.
19	 Uo. 50. 
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feladata önkorlátozó funkciójuk mellett, hogy a hatalmat megalkossák, vagyis konsti-
tuálják.20

Az „alkotmány” elnevezés mellett egyes országok használják még az „alkotmány-
törvény” (constitution act) elnevezést. Példaként említhető az Osztrák Köztársaság 
alkotmánytörvénye (Bundesverfassungsgesetz), vagy Európán kívül például a Malawi 
Constitution Act. 

Nemzetközi összehasonlításban a legritkább az „alaptörvény” elnevezés, ez gya-
korlatilag a német „alkotmány” megjelölése, amely nem „alkotmányként”, hanem 
„alaptörvényként” (Grundgesetz) jelöli önmagát. Ettől függetlenül ezt a németek is 
alkotmánynak tekintik, úgy, mint mindenki más, mivel azonban ezt ideiglenesnek 
tekintették, azért használták rá az alaptörvény kifejezést. Az NSZK alkotmányának 
hivatalos elnevezése tehát mind a mai napig alaptörvény.21 Arra a kérdésre, hogy miért 
nem alkotmánynak, hanem alaptörvénynek nevezik a németek, a választ maga az 
alkotmány adja meg. Tóth Károly szegedi alkotmányjogász-professzor ezzel összefüggés-
ben rámutat a német alkotmány preambulumának szövegére, amely „az átmeneti idő-
re” szóló rend megalapozására törekszik.22 Továbbá: az alkotmány olyan németekről is 
intézkedik, „akiknek a közreműködése lehetetlen volt”. A bonni alaptörvény pream-
buluma tartalmazza azt a követelést is, hogy a „szabad önrendelkezési jog alapján” a 
német egység helyreállítására kell törekedni.23 Kimondja az alkotmány azt is, hogy 
hatályát veszti, ha a német nép „szabad elhatározással” hozott alkotmánya hatályba 
lép.24 Itt tehát nem azt mondja, hogy új alaptörvényt fogad el, hanem alkotmányt.25 
Németországban ma is megvan ez a fogalmi kettősség: a Grundgesetz (alaptörvény) és 

20	 Jakab A.: Az új Alaptörvény keletkezése… i. m. 51. A „constitutio” kifejezést már John Locke is hasz-
nálta a „kormányzat intézményei”-nek, a „világ Isten által létrehozott berendezkedésének”, illetve 
az egész „társadalmi berendezkedés” jelölésére is. John Locke: Értekezés a polgári kormányzat igazi 
eredetéről, hatásköréről és céljáról. Gondolat Kiadó, Budapest, 1986. John Locke és Anglia hatását 
az alkotmánygondolat kialakítására bővebben l. Kovács István: A szocialista alkotmányfejlődés új 
elemei. Akadémiai Kiadó, Budapest, 1962. 42–43.

21	 A német alkotmányfejlődésről az Alkotmányjog című tankönyv keretében szólunk. L.: Cserny 
Á.: Alkotmányjog, i. m. 44.

 	 Tóth K.: A nyugatnémet alaptörvény kialakulása. In: Kovács István: Nyugat-Európa alkotmányai, 
i. m. 307.

23	 A bonni alaptörvény Preambulumának 1949. május 23-ai (eredeti) szövege szerint: „Isten és ember 
előtti felelőssége tudatában, attól az akarattól áthatva, hogy nemzeti és állami egységét megőrizze, 
és mint az egyesült Európa egyenjogú tagja a világbékét szolgálja, a német nép Baden, Bajorország, 
Bréma, Hamburg, Hessen, Alsó-Szászország, Észak-Rajna-Wesztfália, Rajna-vidék-Pfalz, Schless-
wig-Holstein, Württenberg-Baden és Württenberg-Hohenzollern tartományokban az állami élet új 
rendjének átmeneti időre történő kialakítása céljából alkotmányozó hatalmánál fogva meghatározza 
a Német Szövetségi Köztársaság jelen alaptörvényét. Azoknak a németeknek az érdekében is intéz-
kedett, akiknek a közreműködését megtagadták. Felhívjuk az egész német népet, hogy szabad elhatá-
rozása alapján valósítsa meg Németország egységét és szabadságát.” Kovács István: Nyugat-Európa 
alkotmányai. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1988. 299–368.

24	 Bonni alaptörvény 146. cikk: „A jelen alaptörvény hatályát veszti azon a napon, amelyen a német nép 
szabad elhatározásával elfogadott alkotmány hatályba lép.”

25	 Tóth K.: A nyugatnémet alaptörvény kialakulása, i. m. 307.
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a Verfassung (alkotmány), de az alaptörvény fogalom ma már „kikopott” a gyakorlat-
ból, és egyébként a németek a Verfassung szót használják például az Alkotmánybíróság 
elnevezésére is (Bundesverfassungsgericht) – kivéve természetesen még a ma is hatályban 
lévő bonni alaptörvényt. Nem kétséges tehát, hogy az „alkotmány” elnevezést a nyugat-
német alaptörvény megalkotói 1949-ben egy olyan okmánynak tartották fenn, amely 
a későbbiekben létrejövő egységes Németország alkotmánya lesz. Az egységes Német-
ország 1990-ben ugyan létrejött, ám az új alkotmány megalkotására nem került sor.  
A nyugatnémet irodalom az „alaptörvény” fogalmát elemezve rámutat arra az ellent-
mondásra, hogy korábban, a bonni alaptörvény elfogadása előtt ez a fogalom külö-
nösen fontos és tartós szabályozást jelentő jogalkotást jelentett, míg 1949-től ez az 
elnevezés „csak” az „átmeneti időre” szóló jogalkotásra vonatkozik.26

Magyarország kartális alkotmánya 2011-ben ugyancsak nem „alkotmány”, ha-
nem „Alaptörvény” elnevezéssel került elfogadásra. Ennek oka azonban – a német 
Grundgesetz-től eltérően – nem az átmenetiségben keresendő, hanem – ahogy arra 
Jakab András rámutat – „az alkotmányozó vélhetően szimbolikus historizálási okból 
használja az alaptörvény kifejezést, hiszen a történeti magyar alkotmány nagyrészt 
formálisan egyszerű (de tartalmilag fontosnak vélt) törvények sora volt, és ez előtt a ha-
gyomány előtt tiszteleg az elnevezés.”27 Ezt támasztja alá az Alaptörvény indokolása is, 
miszerint Magyarország Alaptörvénye „az ország első egységes, demokratikus, írott 
alaptörvényeként illeszkedik a magyar történeti alkotmány ezeréves történetébe”. 

Salamon László, az Országgyűlés 2010-ben felállított Alkotmányelőkészítő Bizott-
ságának elnöke (jelenleg alkotmánybíró) ezzel összefüggésben rámutat arra, hogy a 
történeti alkotmány esetében nem feltétlenül létezik egy, a jogrendszer csúcsán álló 
kartális alkotmány.28 A történeti alkotmány ugyanis Salamon szerint felfogható egy-
részt úgy, mint egy jogtörténeti folyamat, amibe mindenféle fordulat belefér.29 Ebben 
az esetben minden része lehet egy történeti alkotmánynak, ami nem külső önkény 
eredményeként jött létre.30 Salamon azonban a történeti alkotmány fogalmát szűkeb-
ben értelmezi.31 Nézete szerint a történeti alkotmánynak éppen az a sajátossága, hogy 
nincs a jogrendszer csúcsán egy kitüntetett helyzetű törvény.32 Nevezhetjük azt a 
kitüntetett helyzetű törvényt alkotmánynak, vagy nevezhetjük alaptörvénynek, et-
től az a különleges jogállású törvény, amelyhez az egész jogrendszer igazodni köteles, 

26	 Uo. 307.
27	 Jakab A.: Az új Alaptörvények keletkezése… i. m. 178.
28	 Salamon L.: Néhány gondolat „Az új Alaptörvényről – elfogadás előtt” című tudományos konferen-

cián elhangzott vitához. In: Téglási András (szerk.): Történelmi tradíciók és az új Alkotmány. Ta-
nulmánykötet. Kiadja az Országgyűlés Alkotmányügyi, igazságügyi és ügyrendi bizottsága Kiadó. 
Budapest, 2011. 232. A magyar történeti alkotmány időszakával részletesebben az Alkotmányjog 
című tankönyv keretében foglalkozunk. L.: Cserny Á.: Alkotmányjog, i. m.  45–49. 

29	 Salamon L.: Néhány gondolat… i. m. 232.
30	 Uo.
31	 Uo.
32	 Uo.
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kartális alkotmánynak tekintendő.33 Az alaptörvény tehát attól függetlenül, hogy 
nem „alkotmánynak” nevezi magát, kartális alkotmánynak tekintendő, mivel az 
elfogadásához minősített többség szükségeltetik, és – többek között ezáltal is – az 
alaptörvény és a többi törvény között hierarchikus viszonyt hoz létre. A történeti 
alkotmányt alkotó törvények – amelyek más jogszabályok és a szokásjog mellett az 
elsődleges szabályozó szerepet betöltötték – egyszerű többséggel fogadtattak el. Elegen-
dő csak utalni az 1848-as törvényekre, az 1867. évi XII. törvénycikkre, az 1920. évi 
I. törvénycikkre vagy az 1946. évi I. törvényre. Ezek a törvények ugyanis egymással, 
de más törvényekkel is – jogrendszerbeli pozícióikat illetően – egyenrangúak voltak.34

A külföldi alkotmányok általánosságban az adott állam közjogi elnevezését kap-
csolják az „alkotmány” kifejezéshez (után),35 vagyis a „Köztársaság”, „Királyság”, „Ál-
lamszövetség”, „Föderáció” megjelöléseket. Példa erre az Izlandi Köztársaság alkotmá-
nya, a Szlovák Köztársaság alkotmánya, Bulgária Köztársaság alkotmánya, az Afgán 
Iszlám Köztársaság alkotmánya, a Holland Királyság alkotmánya, az Orosz Föderáció 
alkotmánya vagy az Egyesült Államok alkotmánya. A legtöbb szövetségi államnál utalás 
történik az alkotmány szövetségi jellegére is, mint például a Svájci Államszövetség 
szövetségi alkotmánya, az Osztrák Köztársaság szövetségi alkotmánytörvénye. Vannak 
azonban olyan országok is, amelyek az ország nevét kapcsolják az alkotmány szó mel-
lé birtokos jelzőként, mint például Románia alkotmánya, Ukrajna alkotmánya vagy 
Görögország alkotmánya. Még ritkább, de előfordul, hogy a nemzet alkotmányaként 
tüntetik fel az adott ország alkotmányát, lásd az argentin nemzet alkotmányát (Consti-
tution of the Argentine Nation).

A külföldi alkotmányok sincsenek konkrét szám szerint megjelölve, csupán az előző-
ekben már említett megjelöléseket alkalmazzák (például a Litván Köztársaság alkotmá-
nya). A külföldi alkotmányok egy (kisebb) része azonban az alkotmány elfogadásának 
dátumát is tartalmazza. Egy részük csak évszám szerint (például az 1978. évi spanyol 
alkotmány), másik részük viszont már napra pontosan (a francia alkotmánynál „1958. 
október 4-i alkotmány” vagy „A Német Szövetségi Köztársaság Alaptörvénye 1949. 
május 23-ától”, a Svájci Államszövetség szövetségi alkotmánya 1999. április 18-ától). 
Amennyiben az alkotmányt népszavazás erősítette meg, úgy általában ez is feltüntetésre 
kerül, méghozzá egyből a címet követően (megint csak jó példa erre a litván alkot-
mány). Ugyancsak előfordul, hogy a cím alá egyből odaírják, hogy mikortól, mely 
naptól hatályos az adott alkotmány.

33	 Uo.
34	 Uo.
35	 Az, hogy az ország közjogi elnevezését a külföldi alkotmányok általában az „alkotmány” szó után 

tüntetik fel (és nem előtte), általában az adott ország nyelvtani szabályaiból adódik, vagyis hogy 
a birtokos jelzőket a nyelvtani szabályok szerint a birtokszó után írják. Lásd legtipikusabban az 
angol nyelvben: Constitution of the Republic of Cyprus, de az olaszban is: La Costituzione della 
Republica Italiana. 
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A külföldi alkotmányok konkrét év- és törvényszámmal történő jelölése na-
gyon-nagyon ritka. A külföldi alkotmányokról szóló honlapokon36 Európában csak 
a magyar Alkotmánynál került feltüntetésre a törvény pontos száma (Act XX of 1949 
The Constitution of the Republic of Hungary), Európán kívül pedig csupán egy-két or-
szágban, elvétve találunk becikkelyezett alkotmányt: például a Dél-afrikai Köztársaság 
alkotmányánál (Constitution of the Republic of South Africa Act 200 of 1993) vagy Ma-
lawi Alkotmánytörvényénél [Malawi Constitution Act No. 20 of 1994 (as amended up 
to Act No. 38 of 1998)].

36	 A külföldi alkotmányok szövegét l.: Constitution Finder (http://confinder.richmond.edu/), Natio-
nal Constitutions (www.constitution.org/cons/natlcons.htm), Verfassungen der Welt (www.verfas-
sungen.de/), World Wide Constitutions. 

	 (www.concourt.am/armenian/legal_resources/world_constitutions/constit/consts2l.htm). 
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II. Az alkotmányozás sajátosságai 

Az adott országban első alkalommal kiadott alkotmány mellett új alkotmányt általában 
a következő esetekben szoktak elfogadni:37

–– Ha az állami–politikai berendezkedést alapjaiban érintő, alkotmányos folya-
matosságot megszakító változások következnek be. Ilyen például egy forra-
dalom vagy államcsíny után, azaz a legfelső államvezetés olyan szervek vagy 
csoportosulások által történő erőszakos, alkotmányellenes megváltoztatása, 
amelyek maguk is részesei az államhatalom gyakorlásának, vagy 

–– amikor a tervezett módosítások szétfeszítenék a korábbi alkotmányi szabá-
lyozás kereteit. Például meg kívánják változtatni az államformát, az államszer-
kezetet vagy a kormányformát.

–– Új alkotmány elfogadását szükségessé teheti az is, hogy egy évszázados vagy 
több évtizedes „agyonmódosított” alkotmányban tartalmi és technikai szem-
pontból már alig valósítható meg a szabályozás modernizálása. 

–– Ezeken kívül többször adnak ki új alkotmányt azért, hogy így adjanak hang-
súlyt vagy legalábbis a látszatát keltsék a hatalomgyakorlás módszereiben bekö-
vetkezett demokratikus változásnak.

Az alkotmány megkülönböztetett helye a jogrendszerben megköveteli, hogy 
az alkotmányozó és a törvényhozó hatalom elváljon egymástól. Ez a különállás a 
legtipikusabban az alkotmányozó hatalom és a törvényhozó hatalom szervezeti elkü-
lönülésében nyilvánul meg. Azokban az országokban azonban, ahol ilyen szervezeti 
elkülönülés nincs, mivel a parlament gyakorolja mind az alkotmányozó, mind a tör-
vényhozó hatalmat, az alkotmányozási eljárás rendjének sajátosságai biztosítják az 
alkotmányozó és a törvényhozó hatalom különválását. 

Az alkotmányozást a törvényhozástól általában 9 módszer szerint szokták egymástól 
elválasztani a különböző országokban:38

1.	 Az alkotmányozás és a törvényhozás alanyainak teljes vagy részleges elválasztá-
sa egymástól.

2.	 A kétparlamentes alkotmányozási modell.
3.	 A tiltott tárgyak jegyzéke az alkotmányozás szempontjából.
4.	 Az alkotmánymódosítás indítványozására jogosultak körének szűkebben tör-

ténő megvonása, mint a törvénykezdeményezés esetében.
5.	 Az alkotmány(módosítás) elfogadásához megkövetelt minősített többség.

37	 Rácz A.: Alkotmányjogi alapok… i. m. 7–8.
38	 Az alkotmányozási eljárás sajátosságait alapvetően Kilényi Géza Összehasonlító alkotmányjog c. 

tankönyvének „Alkotmányozó hatalom – alkotmányozás” c. fejezete szerint tárgyaljuk. L.: Kilé-
nyi G.: Összehasonlító alkotmányjog – Az államszervezet. Pázmány Press, Budapest, 2012. 53–70.
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6.	 A kétházas elfogadási mód azokban az országokban, amelyek parlamentje két-
kamarás: az alkotmányozás körében a második kamara szerepének felértékelé-
se.

7.	 Különböző egyéb eljárásjogi szigorítások az alkotmányozási eljárásban.
8.	 Az alkotmánymódosító törvény kötelező népszavazásra bocsátása.
9.	 Olyan kombinált garanciarendszer, amelyen belül az 1–8. pontok több eleme 

is fellelhető.

1. Az alkotmányozás 
és a törvényhozás alanyainak szétválasztása

Az alkotmánytörténet számos olyan esetet tart számon, amikor ez a szétválasztás teljes-
körűen megvalósult. Ennek klasszikus szervezeti formája az alkotmányozó nemzetgyű-
lés összehívása. Alkotmányozó nemzetgyűlést többnyire sikeres forradalmak nyomán, 
továbbá totaritárius rendszerek fegyveres megdöntése, illetőleg békés „leváltása” alkal-
mával, azaz gyökeres rendszerváltozáskor szoktak létrehozni.39

A francia forradalom idején is az alkotmányozó gyűlés nevéhez fűződött az Emberi 
és Polgári Jogok Deklarációja. Az alkotmányozó nemzetgyűlés alapvető kritériumainak 
lefektetése Sieyes (1748–1836) nevéhez köthető.40 Sieyes a francia forradalom politikai 
ideológusa, aki „a harmadik rend” oldalán jelentős részt vállalt az 1789. évi rendi gyűlés 
politikai előkészítéséből. Ő fogalmazta meg a harmadik rend képviselőinek híressé vált, 
1789. június 20-i esküjét, miszerint addig szét nem oszlanak, míg Franciaországnak 
alkotmányt nem adnak.

Sieyes álláspontja szerint nagyobb országokban (ahol csak sok nehézség árán szervez-
hető meg a közvetlen akaratnyilvánítás, azaz a népszavazás) kivételesen az alkotmány 
összes kérdésében döntésre jogosítottnak kell elismerni egy kifejezetten erre a cél-
ra választott rendkívüli Nemzetgyűlést – mely rendi különbségekre való tekintet nél-
kül, többségi elv alapján képviseli a nemzet egyetemét. Az így megválasztott képviselők 
testülete abban a tárgykörben, amelyre megválasztották, ugyanolyan korlátlan hata-
lommal rendelkezik, mint maga a nemzet. Az adott időszak Franciaországában ennek 
a rendkívüli alkotmányozó gyűlésnek a létrehozására azért is szükség van, mivel jelenleg 
a nemzetnek nincs olyan képviseleti szerve, mely azt – akárcsak korlátozott mértékben 
is – helyettesíthetné. Az általános rendi gyűlés amellett, hogy több mint másfél évszá-
zadon át nem működött, még egy másik igen jelentős fogyatékosságban is szenved. 
Hatalma nem eredeti, hanem a rendektől mint egyes csoportoktól származtatott hata-

39	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 54.
40	 Sieyes elméletét Kovács István tankönyve alapján ismertetjük. L.: Kovács I. (1990): Magyar Al-

kotmányjog I., i. m. 355–360.
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lom. Márpedig csak a nemzet eredeti hatalma hozhat létre alkotmányt. Sieyes azt az 
alapelvet is leszögezi, hogy az alkotmányozás ellátására létrehozott rendkívüli gyűlésnek 
csak egyetlen feladata lehet: meg kell határoznia a törvényhozásra jogosított kö-
zönséges nemzetgyűlés szervezetének, működésének, jogosítványainak szabályait. 
Nem szabad megengedni, hogy ezt követően maga alakuljon át törvényhozó testület-
té. Az ilyen átalakulás lehetősége ugyanis eleve befolyásolhatná, elfogulttá tehetné az 
alkotmányozó hatalmat, melynek pedig minden kötöttségtől szabadnak kell lennie. 
Annak lehetőségét is ki kell zárni, hogy az alkotmányozó gyűlés feloszlását követően 
annak tagjai a következő törvényhozó nemzetgyűlés képviselői között mandátumot 
kaphassanak. Legalább egy cikluson keresztül távol kell maradniuk a legfelsőbb 
képviseleti szerv munkájától.

Az Egyesült Államok szövetségi alkotmányát is alkotmányozó nemzetgyűlés dol-
gozta ki.41 Az sem ritka, hogy az alkotmányozó nemzetgyűlés munkájára egy-egy ki-
emelkedő tudású alkotmányszerkesztő gyakorol meghatározó hatást. Ilyen volt Ameri-
kában Thomas Jefferson.42

A második világháború után Nyugat-Európában kibontakozó első nagy alkot-
mányozási hullámban is nagy szerepet játszottak az alkotmányozó nemzetgyűlések, 
amelyek annyiban különböztek e szervezeti forma klasszikus válfajától, hogy az al-
kotmány-előkészítés mellett egyéb parlamenti feladatokat is elláttak. Ezek tehát olyan 
nemzetgyűlések voltak, amelyek tevékenységének középpontjában az alkotmányozás 
állott ugyan, de emellett – egyáltalán nem elhanyagolható módon – hatalmi centrum-
ként is funkcionáltak.43

Ekként a fogalom eredeti – Sieyes által meghatározott – tartalma átalakult: az al-
kotmányozó nemzetgyűlés vagy a rendes törvényhozásból alakult át alkotmányozó 
nemzetgyűléssé, vagy az alkotmányozó nemzetgyűlés vált később rendes törvény-
hozássá. Így például Romániában 1990-ben a két kamara együtteséből jött létre az 
Alkotmányozó Gyűlés, amelynek az volt a feladata, hogy 9 hónapon belül kidolgozza 
az alkotmányt. Ezt követően pedig a köztársasági elnök feloszlatja az Alkotmányozó 
Gyűlést, legkésőbb 18 hónapon belül. Ekkor a kamarák a jogszabály erejénél fogva 
feloszlanak, s ez szabad választások kiírását teszi kötelezővé. Az Alkotmányozó Gyűlés 
1991. november 21-én fogadta el a román alkotmányt.

Alkotmányozó nemzetgyűlés dolgozta ki egyebek között a hatályos olasz alkotmány 
eredeti szövegét, továbbá – Parlamenti Tanács elnevezés alatt – a Német Szövetségi 
Köztársaság alaptörvényét is. Ez a Parlamenti Tanács – amely 11 tartományi gyűlés 
küldötteiből állott – a szó klasszikus értelmében vett alkotmányozó nemzetgyűlés volt.

A későbbi alkotmányfejlődés során az alkotmányozó gyűlés mint szervezeti forma, 
mindinkább háttérbe szorult, és számos olyan korláttal és garanciával körülbástyázva 

41	 Az amerikai alkotmányfejlődésről az Alkotmányjog című tankönyv keretében szólunk. L.: Cserny 
Á.: Alkotmányjog… i. m. 39–41. 

42	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 55.
43	 Uo.
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(lásd a későbbi pontokban) az a modell vált túlnyomórészt elfogadottá, hogy a törvény-
hozó hatalom mellett az alkotmányozó hatalomnak is a parlament a letéteményese. 
Jószerével tehát csak egyes volt szocialista országok alaptörvényeiben található olyan 
szabályozás, amely az alkotmányozó és a törvényhozó hatalom alanyainak részleges 
szétválasztására irányul.44

2. A kétparlamentes alkotmányozási modell

Ennek tipikus példája a svéd alkotmány. Mint már említettük, a svéd alaptörvény négy 
– eredetileg 1809-ben és 1810-ben megalkotott – alkotmánytörvényből áll, amelyek a 
kormányformáról, a parlamentről, a trónöröklésről, illetőleg a sajtószabadságról szól-
tak. Ez a négyes felosztás annak ellenére fennmaradt, hogy időközben az egyes alkot-
mánytörvényeket többször módosították, illetőleg teljesen új szabályozással váltották 
fel. Így például a parlamentről szóló alkotmánytörvényt a véleménynyilvánítási szabad-
ságról szóló alkotmánytörvénnyel váltották fel.

A kormányformáról szóló alkotmánytörvény értelmében az a főszabály, hogy vala-
mely alkotmánytörvényt (módosítást) azonos megfogalmazásban csak két döntés 
útján lehet elfogadni. Az első alkalommal történő elfogadás után függő jogi helyzet 
keletkezik, mivel az ugyanazon összetételű parlament nem jogosult a második döntés 
meghozatalára. Ahhoz tehát, hogy az egyszer már elfogadott tervezetet másodszor is 
szavazásra lehessen bocsátani, be kell várni, amíg a soron következő általános választá-
sok során megválasztott új parlament összeül.

A kétparlamentes alkotmányozási modellek egy másik változatát alkalmazzák Dáni-
ában. Itt egy alkotmánymódosító törvényjavaslat elfogadása után haladéktalanul ki kell 
írni az előrehozott választásokat. Vagyis – Kilényi Géza szavaival élve – „az alkotmány-
módosító törvényjavaslat elfogadása a mindenkori parlament hattyúdalát jelenti”.45 Ha 
a javaslatot az új összetételű parlament módosítás nélkül elfogadja, azt hat hónapon be-
lül ügydöntő népszavazásra kell bocsátani elfogadás vagy elutasítás végett. A két egybe-
hangzó parlamenti szavazással elfogadott javaslat csak akkor válik az alaptörvény részé-
vé, ha azt a szavazáson résztvevők többsége, legalább azonban az összes választópolgár 
40%-a támogatta, továbbá – ezt követően – a törvény megkapta a királyi jóváhagyást.

A kétparlamentes alkotmánymódosítás azonban nem csupán skandináv sajátos-
ság. A görög alkotmány e modellnek egy „könnyített” válfaját intézményesíti. A kön�-
nyítés abban áll, hogy nem a normaszövegnek kell megkapnia a két egymást követő 
parlament támogatását. Az első parlament csupán az alaptörvény módosítandó ren-
delkezéseit jelöli ki, méghozzá kétszeri szavazással. A két szavazás között legalább egy 
hónapnak el kell telnie, s mindkét fordulóban előfeltétel az összes képviselő háromö-

44	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 56.
45	 Uo. 59.
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tödének támogatása. Magáról a normaszövegről már a következő parlament dönt, első 
ülésszakán, az összes képviselő abszolút többségének támogató szavazatával. (Összesen 
tehát három szavazásra kerül sor.) A könnyítéshez tartozik az is, hogy a minősített 
többségre vonatkozó számarányok csereszabatos módon felcserélhetők. Így tehát ak-
ként is lehet alkotmányt módosítani, hogy az első parlamentben a javaslat csak az ab-
szolút többség támogatását nyeri el, viszont a második parlament összes képviselőjének 
háromötöde megszavazza a módosítást.

3. Az alkotmánymódosítás tiltott tárgyai

Ennek elvi alapja, hogy az alaptörvényen belül vannak olyan szabályok (alapelvek, 
alapvető értékek), amelyek olyannyira meghatározó jelentőségűek, hogy esetleges meg-
változtatásuk vagy az alkotmányból való kiiktatásuk óhatatlanul kihatna az adott álla-
mi berendezkedés jellegére, új minőséget hozna létre.46 Ezzel szemben – mint erről már 
szó volt – egyes országok akként védekeznek, hogy megnehezítik egyes, alapvetőnek 
tekintett rendelkezések módosítását. 

Az alkotmánymódosítás tilalmának legszélső esete a megváltoztatás teljes tilalma, 
ami az alkotmány egész szövegére, egyes intézményekre vagy bizonyos időre is szólhat. 
Például az 1814. évi francia alkotmánykartát érdekes módon örök időkre szánták. Az 
1958. évi, ma is hatályos francia alkotmány szerint pedig az alkotmány módosítására 
irányuló eljárás nem indítható és nem folytatható le, ha az a területi sérthetetlenség el-
len irányul. Hasonlóképpen a francia Alkotmány 89. cikkelyének (5) bekezdése szerint 
a köztársasági államforma nem változtatható meg. Az 1976. évi portugál Alkotmány a 
demokratikus intézményrendszer kialakításának tervezett idejére, 4 évre megtiltotta az 
új Alkotmány megváltoztatását.47

A Német Szövetségi Köztársaság Alaptörvényének (Grundgesetz) 79. cikk (3) be-
kezdése szerint „a jelen alaptörvény olyan megváltoztatása, amely a Szövetség tartomá-
nyokra való felosztását, a tartományok alapvető közreműködését a törvényhozásban vagy az 
1. és 20. cikkben megállapított alapelveket érintené, nem megengedett.” Az Alaptörvény 1. 
cikke az „Alapjogok” című fejezet első rendelkezése, a 20. cikk pedig a demokrácia, a 
népszuverenitás és a hatalommegosztás elvét tartalmazza.

A megnehezítés megnyilvánulhat abban, hogy bizonyos – az alkotmányba foglalt – 
szabályokat a parlament nem vizsgálhat felül, a módosítás csak népszavazás útján le-
hetséges. E modell „puhább” válfaja az a korlátozás, amely szerint a parlament módosí-
tási jogköre ugyan kiterjed az alkotmány valamennyi rendelkezésére, ám a legfontosabb 

46	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 61.
47	 Rácz A.: Alkotmányjogi alapok… i. m. 9.
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rendelkezések tekintetében a parlamenti döntés megerősítő népszavazásra szorul, noha 
a többi, az alkotmányba foglalt rendelkezés módosítása esetén erre nincs szükség.48

4. Az indítványozásra jogosultak körének 
korlátozása

A leggyakoribb megoldási mód, hogy a képviselők egyéni törvénykezdeményezési jo-
gával szemben az alkotmánymódosítás kezdeményezésére egy-egy képviselő nem, csak 
meghatározott számú képviselő együttesen jogosult. Törökországban a minisztertanács-
nak és a képviselőknek (külön-külön) van törvénykezdeményezési joga. Ugyanakkor 
az alkotmány módosítására irányuló indítványt csak az összes képviselő egyharmada 
tehet, azaz az egyéni jog helyébe egy kollektív jog lép.

A görög alkotmány már a törvénykezdeményezési jog megadásánál is rendkívül szi-
gorú mércét alkalmaz, amikor e joggal csak a parlamentet és a kormányt ruházza fel.

5. A minősített többség megkövetelése 
az alkotmányozáshoz

Ez az alkotmányozó és a törvényhozó hatalom közötti különbségtétel legegyszerűbb és 
legelterjedtebb módja: mindkét hatalomnak a parlament a letéteményese, ám az alkot-
mányozásnak magasabb a követelményszintje, azaz nem elegendő hozzá a törvények 
esetében megkövetelt szavazattöbbség. 

6. Alkotmányozás a kétkamarás parlamentben – 
a második kamara szerepének felértékelődése

A kétkamarás parlamenti berendezkedésű országok többségében nem lehet hozzányúl-
ni az alaptörvény szövegéhez a második kamara egyetértése nélkül. Ezáltal az alkotmá-
nyozásnál felértékelődik a második kamara szerepe az egyszerű törvények elfogadásához 
képest. Azokban az országokban ugyanis, amelyek parlamentje kétkamarás, általában 
véve nem követelmény, hogy egy törvényjavaslattal mindkét kamara egyetértsen. Sőt, 
egyes országokban az „egyszerű” törvények még a kamarák plenáris ülése elé sem szük-

48	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 61.
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ségképpen kerülnek: lehetőség van arra, hogy a plénum helyett a frakciók erőviszonyait 
tükröző bizottság vagy bizottságok fogadják el a törvényjavaslatot. (Erre vonatkozó 
felhatalmazást tartalmaz például az olasz és a spanyol alkotmány.)49

7. Eljárásjogi szigorítások 
az alkotmányozási eljárásban

Az előző pontban tárgyalt kétparlamentes alkotmányozási modell alkalmazásához ké-
pest számos egyéb korlát is beépítethető az alkotmányozási folyamatba.50 Ilyenek töb-
bek között:

a)	 Az alkotmánymódosításra irányuló javaslat parlamenti tárgyalásának kés-
leltetése. A bolgár alkotmány szerint például a Népgyűlés az ilyen javaslatot 
annak beérkezésétől számított legkorábban egy hónap és legkésőbb három 
hónap elteltével tárgyalja meg.

b)	 A törvényalkotási eljárás körében széles körben ismert, egyszerűsített (gyor-
sított) tárgyalási mód alkalmazásának kizárása. A török alkotmány értel-
mében például az alkotmány módosítására irányuló javaslatot tilos gyorsított 
eljárásban tárgyalni. Az észt alkotmány az alkotmánymódosító törvényjavas-
lat sürgősségének elfogadását négyötödös parlamenti többséghez köti.

c)	 Egyes alkotmányok megkövetelik a több olvasatban való parlamenti tár-
gyalását. Az olvasat csupán megvitatást jelent, nem pedig döntéshozatalt.  
A holland alkotmány kettő, a lett és az észt pedig három olvasatot követel 
meg.

d)	 A módosító javaslat parlamenti elfogadása nemcsak több olvasathoz, hanem 
minden olvasat után szavazáshoz is köthető. Kétszeri szavazást követel 
meg egyebek között a görög, a bolgár és a litván alkotmány.

e)	 Azt is meg lehet határozni, hogy mi az a minimális időtartam, amelynek 
két szavazás között el kell telnie. Az olasz alkotmány értelmében ez 3 hónap. 
Az észt alkotmány az olvasatok közötti minimális időtartamot szabja meg: az 
első és a második olvasat között legalább három, a második és a harmadik 
olvasat között pedig legalább egy hónapnak kell eltelnie.

f )	 Egyes országok a két alkotmánymódosítás közötti minimális időtartamot 
is megszabják (alkotmánymódosítási moratórium). A görög alkotmány pél-
dául kategorikusan kizárja az alkotmánymódosítást a korábbi alkotmánymó-
dosítás befejezésétől számított öt éven belül. A portugál alkotmány fősza-

49	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 65.
50	 Uo. 67–69.
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bályként ugyanezt mondja ki, ám lehetővé teszi a korábban történő újabb 
módosítást is, amennyiben azzal az összes képviselő négyötöde egyetért.

g)	 Nem ritka az elutasított alkotmánymódosító javaslat újbóli benyújtásá-
ra vonatkozó minimális várakozási idő meghatározása sem. Ezt általában 
egy évben határozzák meg (például a litván és az észt alaptörvényben).

h)	 Nem csupán a javaslat parlamenti tárgyalását lehet késleltetni, hanem a 
megerősítő népszavazást is. Ennek az az értelme, hogy időközben a vá-
lasztópolgárok alaposan megismerhessék a módosítás tartalmát. Az észt al-
kotmány szerint például a népszavazást legkorábban a parlamenti döntéstől 
számított három hónap eltelte után lehet megtartani. 

i)	 Bizonyos országokban további előfeltételt is szabnak. Ilyen például Svéd-
országban a Törvénytanács álláspontjának kikérése, amely a törvényalkotás 
során csupán lehetőség, ám az alkotmánymódosításnál kötelező. (A Törvény-
tanács a Legfelsőbb Közigazgatási Bíróság bíróiból álló véleményező szerv, 
amelynek tevékenysége – nem lévén alkotmánybíróság – csupán nagyon tá-
voli rokonságot mutat az előzetes normakontrollal.)

j)	 Bizonyos időszakokban – így például minősített helyzet fennállása alatt – 
tilos az alkotmánymódosítás. Ennek a tilalomnak az oka az a kézenfekvő 
megfontolás, hogy a rendkívüli helyzet elvonná a figyelmet az alaptörvény 
megváltoztatásáról, s így azt nem lehetne kellő alapossággal lebonyolítani. 
Ezért mondja ki például a litván alkotmány, hogy rendkívüli állapot vagy 
statárium idején nem kerülhet sor alkotmánymódosításra.

k)	 Szövetségi államokban az alkotmány megváltoztatását a tagállamok 
hozzájárulásához köthetik. Az 1787. évi USA Alkotmány V. cikkelye 
szerint például az Alkotmány megváltoztatásához a Kongresszus két há-
zának 2/3-os többséggel hozott (vagy a tagállamok törvényhozó szervei  
2/3-ának javaslatára a Kongresszus által összehívott speciális Konvenciónak, 
azaz erre létrehívott gyűlésnek) döntése és a tagállamok 3/4-ének – a Kong-
resszus mérlegelése szerint törvényhozásuknak vagy speciális konvencióknak 
– a hozzájárulása szükséges, amit a Kongresszus által meghatározott – álta-
lában 7 éves – időtartamon belül adhatnak meg. Elsősorban ezek a sajátos 
feltételek az okai annak, hogy 200 év alatt több ezer alkotmánymódosító ja-
vaslatból kevesebb mint 30 érvényes alkotmánymódosítás született az Ame-
rikai Egyesült Államokban.51

51	 Rácz A.: Alkotmányjogi alapok… i. m. 10.
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8. Az alkotmány, illetve az alkotmánymódosító 
törvény népszavazásra bocsátása

Több országban az alkotmányozási folyamat – különösen akkor, ha új alkotmány el-
fogadásáról vagy az alaptörvény átfogó módosításáról van szó – alkotmányozó refe-
rendummal (népszavazással) zárul, vagyis az alkotmányt népszavazással fogadják el, 
erősítik meg. Európában erre először az 1793. évi francia jakobinus alkotmány eseté-
ben került sor. 

A népszavazás – mint alkotmányozási módszer – a gyakorlatban sosem jár egyedül, 
hanem együtt jár a törvényhozás vagy az alkotmányozó nemzetgyűlés által történő 
alkotmányozással.

A népszavazás elrendelése vagy az alaptörvény kógens rendelkezéséből eredően kö-
telező, vagy az erre irányuló kötelezettséget az alkotmányban meghatározott csoport 
kifejezetten erre irányuló kezdeményezése keletkezteti.52

A francia alkotmány főszabályként azt mondja ki, hogy a két kamara által azonos 
szövegezésben elfogadott alkotmánymódosítás csak akkor válik véglegessé, ha azt a 
népszavazás is megerősítette. (Épp a népszavazásra való tekintettel a parlamenti elfo-
gadáshoz nem is szükséges minősített többség.)53 Létezik azonban olyan eljárási rend, 
amely adott esetben egyenértékű a népszavazással, azaz a népszavazást kiiktathatóvá 
teszi az alkotmányozási folyamatból.54 Ez a francia köztársasági elnöknek az a joga, 
hogy népszavazás helyett a parlament két háza által külön-külön már elfogadott nor-
maszöveget a kongresszusként összehívott parlament elé terjessze. 

A román alkotmány megkerülhetetlen szabályként mondja ki: az alkotmánymódo-
sításról szóló törvényjavaslatot az elfogadásától számított harminc napon belül meg-
szervezett népszavazás erősíti meg.

Számos ország alkotmánya a képviselők meghatározott hányada – de mindig a 
kisebbsége – erre irányuló kezdeményezése nyomán teszi kötelezővé az alkotmány-
módosítást megerősítő népszavazást. Az osztrák Alkotmány szerint például az Alkot-
mány általános (lényeges) revízióját népszavazásra kell bocsátani (kötelező referendum).  
A részleges módosítás is népszavazás alá tartozik, ha a parlament bármelyik háza tagja-
inak 1/3-a kéri (fakultatív referendum). A spanyol alkotmány szerint bármelyik kamara 
tagjainak egytizede kérelme alapján kötelező népszavazást tartani.

Az európai országok egy részében – ám nem valamennyi esetében – az új alkotmányt 
népszavazással erősítették meg, ami főleg igaz a volt szocialista országok új alkotmánya-
ira. Népszavazás erősítette meg többek között Észtország (1992), Franciaország (1958), 
Írország (1937), Lengyelország (1997), Litvánia (1992), Olaszország (1947), Orosz-

52	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 69.
53	 Uo.
54	 Uo.
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ország (1993), Románia (1991), Spanyolország (1978) és Svájc (1999) alkotmányát. 
Érdekesség, hogy Törökország 1982-ben – katonai diktátori időszakban – megalkotott 
alaptörvényét csak 2010-ben erősítették meg népszavazással. 

A legújabban megjelenő, Európán kívüli alkotmányok esetében is általában jellem-
ző a népszavazással megerősített alkotmány. Ez történt például Kenya, Kirgizisztán és 
Madagaszkár alaptörvényei esetében.

9. Kombinált garanciarendszer 
az alaptörvény stabilitásának védelmére

Vannak országok, amelyekben az 1–8. pontban ismertetett egyetlen garancia – pél-
dául az alkotmánymódosításhoz megkövetelt minősített többség – különbözteti meg 
az alkotmányozó hatalmat a törvényhozó hatalomtól, ám nem ez tekinthető tipikus-
nak.55 Az alkotmányfejlődés mindinkább abba az irányba halad, hogy nem egy-egy 
„magányos garancia”, hanem különféle garanciák összefüggő rendszere védi a hatályos 
alaptörvényt.56 E rendszer keretei között az eddig tárgyalt jogi eszközök a legkülönbö-
zőbb variációkban kapcsolódnak egybe. Például a bolgár alkotmány négy elemből álló 
„akadálypályát” állít az alaptörvény megváltoztatásának útjába.57 Először is korlátok 
közé szorítja a kezdeményezésre jogosultak körét: az alaptörvény módosításának kez-
deményezésére csak a köztársasági elnököt, illetőleg a képviselők egynegyedét jogosítja 
fel. Másodszor késleltető-fékező határidőket épít be az alkotmányozási eljárásba. Har-
madszor: nem éri be egyetlen szavazással, hanem három egymást követő, különböző 
napon tartott szavazást ír elő. Végül negyedszer: minden egyes szavazásnál minősített 
többséget követel meg.

10. Összegzés

Az imént leírt alkotmányozási technikákkal kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy az 
egyszerűség és az áttekinthetőség kedvéért – Kilényi Géza professzor felosztását követ-
ve – az „alkotmányozó hatalom” tekintetében nem választottuk ketté az új alkotmány 
elfogadásának és a már meglévő alkotmánymódosításának lehetséges eljárási módo-
zatait. 

55	 Kilényi G.: Összehasonlító alkotmányjog… i. m. 70.
56	 Uo.
57	 Uo.
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Ugyanakkor jelezni kell, hogy létezik olyan elmélet, ami szerint el kell határolni 
egymástól az alkotmányozó hatalmat (pouvoir constituant) és az alkotmánymódosító 
hatalmat (pouvoir constituant institué). A kettő közötti elméleti elhatárolás alapja, hogy 
míg az alkotmányozó hatalom nem kötött az alkotmányhoz, hanem alkotmányteremtő 
hatalom, addig az alkotmánymódosító hatalom (mint konstituált államhatalom) szá-
mára érvényesül az alkotmány elsőbbsége és az alaptörvény fenntartásának kötelezett-
sége. Az alkotmányt az alkotmánymódosító hatalomnak is tiszteletben kell tartania. Az 
alkotmánymódosító hatalom nem korlátlan, kötött az alkotmányhoz, de a kötöttsége-
ket betartva jogosult annak megváltoztatására is. Az alkotmányozó és az alkotmány-
módosító hatalom egyes országokban nemcsak elméleti szinten, hanem gyakorlatilag 
is, az eljárási szabályok tekintetében is elválik egymástól, vagyis ha például egy új 
alkotmányt alkotmányozó nemzetgyűlésnek kell elfogadnia, az alkotmány módosításá-
hoz már nem feltétlenül szükséges az alkotmányozó nemzetgyűlés összehívása.
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III. Az állam és a jelképei

Nemcsak az emberek, hanem az államok is rendelkeznek identitással, amelyet a 
földrajzi fekvésük, demográfia viszonyaik, geopolitikai helyzetük, történelmük, kultú-
rájuk és sok más tényező határoz meg egyszerre. Tény, hogy itt nem egy stabil állapottal 
állunk szemben, hiszen az önazonosság mindig dinamikusan fejlődik. Ez nemcsak 
olyan államokra igaz, ahol sűrűn került sor forradalmakra vagy hasonlóan éles politikai 
fordulatokra (ilyen volt például az elmúlt 200 évben Franciaország), hanem az olyan 
államokra is, ahol az alapvető keretek látszólag több száz éven keresztül nem változtak 
meg (lásd a brit közjogi fejlődést). 

Az államok ilyen típusú identitását leginkább az egyes alkotmányok preambulu-
maiból és a bevezető jellegű általános rendelkezéseiből lehet megismerni.58 Bármely 
állam önprezentációjában azonban nagyon fontos szerepet játszanak az állami és 
nemzeti jelképek is. Egy sor fontos nemzeti szimbólumot a jog nem szabályoz, és va-
lójában csak a nemzeti köztudat az, amely kiemelkedő jelképes jelentőséget tulajdonít 
nekik. Ebbe a körbe tartoznak különösen a kulturális-irodalmi, a földrajzi, valamint a 
különböző típusú történelmi szimbólumok. Az utóbbiak megnyilvánulhatnak például 
bizonyos történelmi személyiségek kultuszában, az egyes helyek kiemelt kezelésében és 
sűrű hivatalos használatában stb. 

Ugyanakkor az államok mindig is törekedtek arra, hogy meghatározzák a szim-
bólumok azon minimális körét, amelyet nemcsak tisztelnek, hanem jogi védelem-
ben is részesítenek. Ez a védelem többnyire a kizárólagossági igényt is magában foglal-
ja – azaz az ilyen jelképeket az államok csak maguknak akarják megtartani, és másokat 
igyekeznek kizárni a használatukból. Mindez azért fontos, mert az ilyen szimbólumok 
tulajdonképpen egyfajta állami és nemzeti védjegyként vagy névjegykártyaként funk-
cionálnak.

A korábbi korok a mainál jóval fogékonyabbak és érzékenyebbek voltak a szim-
bolikára. De a modern időkben sem veszett el a jelképek jelentősége. Azaz az elmúlt 
150−200 év modernnek tekinthető alkotmányos és nem alkotmányos államai egya-
ránt igyekeztek a jog segítségével rendezni ezt a kérdést. Igaz, ezt mindenki egy kicsit 
másképpen valósította meg, de az alapvető trendek mégiscsak hasonlóak. Ezt a védel-
met egyébként most már nemcsak a belső jog és a nemzetközi illem szabályozza, 
hanem konkrét nemzetközi jogi dokumentumok is. Ezek sorából kiemelkednek a 
diplomáciai kapcsolatokról (1961. évi) és a konzuli kapcsolatokról (1963. évi) szóló 

58	 A preambulumokról általános jelleggel l. Varga Csaba: A preambulumok problémája és a jogalkotási 
gyakorlat. In: A jog mint logika, rendszer és technika. Osiris Kiadó, Budapest, 2000. 142–206., 
valamint Lamm Vanda − Majtényi Balázs − Papp András László (szerk.): Preambulum az alkotmá-
nyokban. Complex Kiadó, Budapest, 2011.; Fekete Balázs: Preambulumok és nyelvfilozófia avagy 
a preambulumok normativitásáról másként. Pázmány Law Working Papers, 2011/33.
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bécsi egyezmények. De szintén fontosak a különböző tengerészeti, hajózási vagy akár 
védjegy-jogszabályok is.

Az állami, illetve nemzeti szimbolikát úgy is fel lehet fogni, mint egyfajta névjegyet, 
amely kifelé reprezentálja az adott politikai közösséget, annak szuverenitását és 
önazonosságát egyaránt. Ez a jelképek külső funkciója. A jól kiválasztott jelképek-
nek ugyanakkor komoly integráló szerepük is van. Azaz a jelképek nem csupán 
az állam szuverenitását, hanem az adott államhoz kötődő személyek összetartozását 
is kifejezik.59 Ez jelenti a szimbólumok belső funkcióját. A tömegek megszólítására, 
mozgatására és néha sajnos manipulálására irányuló modern politika egyébként elkép-
zelhetetlen a különböző jelképek felhasználása nélkül. 

A jelképek mibenlétéről és jellegéről általában a legfelsőbb hatalom rendelke-
zik. Ez rendszerint az alkotmányokban történik. Ezen túlmenően a hatalom szabályoz-
za azok használatát s mások számára történő „hozzáférhetőségét” is.60 Ez utóbbi már 
inkább az alacsonyabb szintű jogi normákban történik – a jelképhasználati törvények-
ben, rendeletekben vagy akár a működési szabályzatokban és utasításokban.

Nem létezik olyan nemzetközi szintű dokumentum vagy elvárás, amely pontosan kö-
rülhatárolná, hogy egy államilag szervezett közösségnek milyen jelképekkel kellene ren-
delkeznie. A szimbólumok típusainak kiválasztása tehát az egyes államokra van bízva, 
és a korlátozás csupán annyi, hogy a mások által már használt jelképeket nem illik használ-
ni. Ennek ellenére az elmúlt 200 évben kialakult egyfajta minimális szimbólumkataló-
gus, azaz azon jelképeknek a köre, amellyel egy magára adó államnak illik rendelkeznie.

A legelterjedtebb állami szimbólumok a következők: címer, zászló és himnusz. 
Az államcímer kialakulása és jogi szabályozása a legtöbb helyen megelőzte a zászló, 
illetve a himnusz kodifikálását. A címerek ugyanis már a középkorban nagyon elterjed-
tek voltak, és az egyes későbbi nemzeti lobogók, zászlók színvilága is sokszor ezekhez 
igazodott. A himnusz mint vallási műfaj ugyan nagyon régi gyökerekkel rendelkezik, 
de az állami, illetve nemzeti himnusz viszonylag új jelenség – a régóta szuverén or-
szágokban a 18. században kezdték ezeket használni (Ausztria, Nagy-Britania stb.), 
a kevésbé szuverén vagy fiatalabb államokban, illetve a nemzeti mozgalmak körében 
pedig döntően a 19. század első felében formálódtak. Az egész folyamatnak nagy lökést 
adott az 1789-ben kezdődött francia forradalom, amely saját himnuszává tette a híres 
Marseillaise-t, illetve roppant népszerűvé tette a kék-fehér-piros trikolór használatát.  
A 19. században már nem nagyon volt olyan klasszikus állam, amely nem rendelkezett 
volna legalább e három fontos jelképpel.

Ez nem jelenti azt, hogy más szimbólumokat nem lehetne használni. Több ál-
lamban létezik például állami jelszó. A most hatályos 1958. évi francia alkotmány 
rögtön az elején, a Szuverenitás címet viselő 1. fejezetben deklarálja, hogy a Köztársaság 
jelszava: „Szabadság, Egyenlőség, Testvériség”. A csehek ugyan nem rendezik ezt a kérdést 

59	 Lamm Vanda (főszerk.): Jogi lexikon. Átdolgozott és kibővített kiadás. Complex Kiadó, Budapest, 
2009. 44. 

60	 Halász Iván – Schweitzer Gábor: Szimbolika és közjog. Kalligram, Pozsony, 2010. 9. 
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az alkotmányban, de az elnöki lobogón szereplő, egyébként huszitáknak tulajdonított 
„Igazság győz” tartalmú mondatot egyfajta állami jelszónak is tekintik. Továbbá az al-
kotmány elején az állami címer, lobogó és himnusz mellett megemlítik külön az állami 
színeket, a köztársasági elnök lobogóját és az állami pecsétet is. A címerből pedig 
rögtön kettőt is nevesítenek – a nagy és kis állami címert. Ezek közül a szokásos hármas 
mellett a szlovákok is külön megemlítik az állami pecsétet. Sőt, a szlovák államfőnek 
is van saját lobogója, de azt nem az alkotmány, hanem egy alacsonyabb szintű jogsza-
bály rendezi. Tehát ebben is megnyilvánul a korábbi csehszlovák republikánus tradíció 
ereje. A lengyelek pedig nem nevesítik külön a zászlót, hanem a címer és a himnusz 
mellett csupán a nemzeti színekről emlékeznek meg.

A külön elnöki lobogó inkább azokban az országokban jellemző, ahol komolyabb 
republikánus hagyományok léteznek, vagy ahol az államfői tisztség többet őrzött meg 
a monarchisztikus előzményekből. Ugyanakkor a monarchiák esetében figyelembe kell 
venni, hogy az uralkodó és a trónörökös zászlaja különbözhet. Károly herceg, a brit 
királynő fia például, aki egyébként gyakran helyettesíti idős édesanyját különböző ren-
dezvényeken, nemcsak trónörökös, hanem Wales hercege is, ezért ő alapvetően e fontos 
tartomány zászlaját szokta használni a külföldi útjai során.

Az egyes alkotmányok gyakran különböző módon és helyen rendezik az álla-
mi jelképek kérdését. A legtöbb esetben a jelképek rögtön az alkotmányok elején 
szerepelnek, együtt az olyan fontos kérdésekkel, mint az állam területe, az állam-
határok, az állampolgárság és a főváros. Hiszen ezek együttesen határozzák meg az 
államok külső identitását. Ez a szerkezeti megoldás egyaránt igaz olyan nyugat-euró-
pai demokratikus államokra, mint Ausztria, Franciaország, illetve Portugália, vagy a 
legtöbb új kelet-közép-európai demokrácia. De az 1949. évi XX. törvénybe foglalt 
előző magyar alkotmány, amely 1989-ben új tartalmat nyert, a korábbi szerkezetnek 
megfelelően nem az elején, hanem a dokumentum legvégén szabályozta ezt a kérdést. 
Ez azonban inkább kivételes megoldás. A régebbi európai alkotmányok közül itt 
talán csak a Belga Királyság sokszor módosított 1831. évi alkotmányát lehet meg-
említeni, amely az államszervezeti és alapjogi részek után, majdnem a legvégén tér 
ki az általános rendelkezésekre. Az azok részét alkotó 193. cikkében pedig a belga 
alkotmányozó a következőket mondja ki: „A belga nemzet a vörös, sárga és fekete színt 
fogadja el a királyság nemzeti színeiként, címereként pedig a »belga oroszlánt«-t, »Az 
egységben az erő« jelmondattal.” Az 1949-ben elfogadott német alaptörvény szintén 
nem a dokumentum elején szabályozza a szimbolika kérdését, hanem a szövetségi 
állam és a tartományok kölcsönös viszonyát tárgyaló nagy fejezetben. Igaz, meglehe-
tősen szűkszavúan, hiszen a 22. cikke csak annyit mond ki, hogy a szövetségi zászló 
fekete-vörös-arany színű.

Tény viszont az is, hogy nem mindegyik alkotmány tér ki erre a kérdésre. A ha-
tályos finn, görög vagy holland alkotmány nem nagyon foglalkozik az állami szimbó-
lumok kérdésével. Több alkotmány csupán egy-egy jelképet nevesít. A fentiekben már 
volt szó a Német Szövetségi Köztársaságról, de hasonló a helyzet Olaszországban is. Az 
alkotmány itt is csupán annyit mond ki, hogy az Olasz Köztársaság zászlaja az olasz 
trikolor, amely egymás mellett függőlegesen elhelyezkedő, egyenlő nagyságú zöld, fehér 
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és piros sávokból áll. Az 1976-ban elfogadott portugál alkotmány a zászló szabályozását 
kiegészíti még a himnusz nevesítésével is.

A következő eltérés abból áll, hogy amíg az egyes alkotmányok csupán felsorolják 
az állami jelképeket, más alkotmányok körül is írják azokat. Egyébként az utóbbi 
megoldás jóval gyakoribb. Ez a helyzet sok más ország mellett például Ausztriában, 
Franciaországban, Szlovákiában vagy Szlovéniában. Az első modellhez azon országok 
közül, amelyek az alkotmányukban egyáltalán kitérnek erre a kérdésre, a Cseh Köztár-
saság tartozik.

A főváros kérdése szintén szimbolikus jelentőséggel bír, ezért nem meglepő, 
hogy ezt a kérdést sok alkotmány hasonló helyen, gyakran egymás után rendezi. Erre 
jó példa Magyarország vagy a Cseh Köztársaság, Lengyelország, illetve Szlovákia. Bár 
nem egymás után, de Szlovénia is egymáshoz közel rendezi ezt a kérdést. De itt sem 
szabad az alaptalan általánosítás hibájába esni. Az 1958. évi francia alkotmány például 
mellőzi a főváros kérdését, pedig Párizs dominanciája meglehetősen egyértelmű a fran-
cia köztudatban.61

A főváros kérdése különösen ott érzékeny, ahol nemzetközi viták és belpolitikai 
villongások kísérik ezt a problémát. A két világháború közötti Litvánia például azt 
a Vilniust (lengyelül Vilno vagy magyarul Vilna) tekintette saját fővárosának, amely 
egész idő alatt a lengyelek birtokában volt. Ezért ideiglenes jelleggel Kaunasban kellett 
elhelyezni a legfőbb állami szerveket. Az, hogy a litván közjog továbbra is Vilniust 
tekintette fővárosnak, egyértelműen szimbolikus jelentőségű volt, és a területi igény 
fenntartását jelentette. Az 1948-ban létrejött Izrael első fővárosa Tel-Aviv volt, amely 
valóban cionista telepesek által alapított város volt. A története az 1800-as évek végé-
től datálódik. Az 1967. évi hatnapos háborúban viszont Izrael birtokába került egész 
Jeruzsálem, amely különleges szimbolikus jelentőséggel bír a zsidóság (és más mono-
teista világvallások) számára. Izrael 1980-ban Jeruzsálemet fővárosának deklarálta, és a 
legtöbb fontos állami szervet oda költöztette. Az ENSZ BT azonban nem díjazta ezt a 
döntést, és ezt egy határozatban a világ tudtára is hozta. A politikai megfontolásokból 
tehát a legtöbb külföldi állam továbbra is Tel-Avivban hagyta külképviseletét. Eddig 
azonban csak nagyon kevés ország költöztette Jeruzsálembe a diplomatáit. Leginkább 
a közép- és dél-amerikai államokról volt szó. Az USA is Jeruzsálemet tekinti Izrael fő-
városának, mert abból indul ki, hogy minden állam szuverén joga eldönteni azt, hogy 
mi legyen a fővárosa.

A főváros-költöztetésnek belpolitikai vagy építészeti okai is lehetnek. Egyértelműen 
geo- és belpolitikai okai voltak annak, amikor I. Péter orosz cár a 18. század elején 
Moszkvából az újonnan felépített Szentpétervárra költöztette az Orosz Birodalom fő-
városát. Innen csak a bolsevik hatalom tért vissza Moszkvába, valószínűleg stratégiai 
okokból, hiszen az Oroszország belsejében fekvő Moszkva könnyebben védhető volt, 
mint a peremvidékén fekvő Szentpétervár, amely nemsokára Leningráddá alakult át. 

61	 Az európai fővárosok jogállásáról l. részletesen Szente Zoltán: A fővárosok jogállása Európában. 
Közép- és kelet-európai közigazgatási folyóirat, 2007. 1.
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Egy polgárháború és külföldi intervenció elején ez ugyanis nem mellékes szempont.  
A bolsevikokat biztosan nem hatotta meg Moszkva szimbolikus jelentősége az orosz 
nemzeti és vallási köztudatban. Brazíliaváros (Brasilia) mint a Brazil Szövetségi Köz-
társaság fővárosa például egy nagyon érdekes modern építészeti próbálkozás terméke. 
A korábbi fővárosok Salvador és Rio de Janeiro voltak. Mindkettő tengerparti város. 
A fővárosnak az ország belsejébe való költöztetésének gondolata már régen felmerült, 
végső soron Brazíliaváros alapkövét is már az 1920-as években lerakták. De igazán in-
tenzíven csak az 1950-es években épült, és 1960-ban deklarálták az ország fővárosának. 
Brazíliaváros tehát az állam közepén fekszik, egy külön jogállású szövetségi kerületben. 
Mai napig ez a város tekinthető a világ egyik építészetileg leginkább megtervezett vá-
rosának és ebben oroszlánrészt vállalt a nemrégen elhunyt Oscar Niemayer, zseniális 
brazil építész.

A főváros költöztetésének más, ennél jóval politikaibb és szimbolikusabb okai is 
lehetnek. Közismert, hogy az Oszmán Birodalom központja és a szultán székhelye Isz-
tambulban volt. Az 1920-as években született török világi nacionalista rezsim, amelyet 
Kemal Atatürk elnök nyomán kemalista rendszernek is szokás nevezni, például Anka-
rába, azaz az etnikai Törökország közepére költöztette az ország politikai és adminiszt-
ratív központját. Isztambul ugyanis a két világháború között már túlzottan periferiális 
fekvésű volt, mellesleg továbbra is magán viselte a multietnikus város és vallási központ 
nyomait. Egyébként a legjobb példa a főváros szimbolikus költöztetésére, illetve reha-
bilitálására az egyesült Németország fővárosának visszatérése nyugat-német Bonnból a 
hagyományos porosz, majd német fővárosnak számító Berlinbe. Ezzel egyébként jelké-
pesen befejeződött a megosztottság korszaka, hiszen nemcsak Németország volt sokáig 
felosztva, hanem Berlin is.

Nemrégen történt fővárosváltás Kazahsztánban, amely a posztszovjet térség egyik 
leggazdagabb és legdinamikusabban fejlődő városa. A szovjet korszakban a kínai határ-
hoz közel fekvő Alma-Ata (jelenleg Almati) számított a kazah fővárosnak, de néhány 
évvel az 1991. évi függetlenség kikiáltása után Nurszultan Nazarbajev elnök, az ország 
karizmatikus vezetője úgy döntött, hogy a legfontosabb közjogi és politikai intézmé-
nyek székhelyét a dinamikusan felfejlesztett Asztanába62 helyezi át, amely inkább az 
orosz–kazah határhoz van közel. Mellesleg az észak-kazahsztáni régióban még mindig 
sok az európai származású orosz ajkú lakos. Az elnök valószínűleg ezzel a főváros-köl-
töztetéssel akarta erősíteni az országának területi integritását. Ezenkívül nem szabad 
megfeledkezni a lépés szimbolikus jelentőségéről, amely a szovjet múlttal való szakítás-
ban és az új kezdet érzésében manifesztálódott. 

Nemcsak a fővárosok elhelyezése, hanem gyakran a konkrét állami szimbólumok 
kiválasztása is változásokon megy keresztül. Az ilyen váltásoknak rendszerint erős poli-
tikai töltetük és hosszú távú politikai üzenetük van. A bolsevik forradalom után, amely 
minden vonalon szakítani akart a cárizmus örökségével, például az új rendszer teljesen 

62	 Ez a város nem előzmények nélküli. A cári időszakban Akmolinszknak nevezték, majd a Szovjet-
unió ideje alatt Celinográd nevet viselte.
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új szimbolikát alakított ki, amely főleg a nemzetközi munkásmozgalom örökségéből 
merített ihletet. Így került előtérbe a vörös zászló mint a Szovjetunió hivatalos zász-
laja, illetve a Marseillaise, majd Internacionálé mint a forradalmi tömegeket mozgó-
sító himnikus dal. Ezt a példát kisebb-nagyobb lelkesedéssel és intenzitással követték 
Moszkva csatlós-, illetve szatellitállamai. A rendszerváltás után azonban gyökeresen 
megváltozott a helyzet. A legtöbb rendszerváltó ország, amely éppen a „nemzeti rene-
szánsz” korszakát élte át, rohamos gyorsasággal tért vissza a régi állami, illetve nemzeti 
jelképrendszeréhez. Néhányan változatlan formában (észtek, lengyelek, lettek litvánok, 
magyarok stb.), mások némi módosításokkal (csehek, szlovákok).63 A szlovénoknak 
például tisztázniuk kellett a címer kérdését, mert az 1990-es évek elején még nem 
létezett tradicionálisnak és nemzetinek tekintett szlovén országcímer. Ezért pályázatot 
írtak ki, s annak nyomán született a történelmi és modern elemeket keverő mostani 
szlovén címer.64

A kommunista pártok által meghatározott időszakban preferált nemzetközi mun-
kásmozgalmi szimbólumok azonban nem tűntek el teljesen a világ jelkép-térké-
péről. A Kínai Népköztársaság, a Vietnámi Szocialista Köztársaság és a Koreai Népi 
Demokratikus Köztársaság ennek ékes bizonyítéka. De a jelenlegi angolai zászlóban és 
állami címerben is fel lehet fedezni a baloldali mozgalmi és nemzeti felszabadító szim-
bólumokat (azaz ötágú csillagot, bozótvágó kést és fogaskereket). 

Európában ebből a szempontból nagyon érdekes fejlődésen ment keresztül Fehéro-
roszország, azaz Belorusszia. Itt a rendszerváltás éveiben először áttértek a hagyományos 
nemzeti szimbolikára, de az 1990-es évek közepe táján népszavazási döntéssel visszatér-
tek a szovjet korszak módosított jelképeihez. Ez összefüggött Alekszander Lukasenko, 
az akkor hatalomra került és azóta is ott ülő elnök törekvéseivel és a szovjet időszak 
utáni nosztalgiára épülő politikájával. Valószínűleg annak is szerepe volt ebben, hogy 
a belorusz történelem meghatározó küzdelme és tömegélménye, a náci Németország 
ellen folytatott második világháború alatti felszabadító háborúja ezen szimbolika alatt 
ment végbe. Végül is az egész lukasenkói Belorusszia próbál maximumot megőrizni a 
szovjet múltból, főleg annak valós vagy vélt társadalmi stabilitásából. 

Egyébként az 1991 utáni Oroszországban is bonyolultan alakult az állami jelké-
pek helyzete. A rendszerváltás során az oroszok is áttértek a nemzeti gyökerű szim-
bolikára – a szláv-orosz trikolórhoz, a cári időkből örökölt kétfejű sashoz és az új 
himnuszhoz, amely az 1812-es honvédő háborúra emlékeztette őket. Ez a himnusz 
azonban nem vert mély gyökereket, és Vlagyimir Putyin a regnálása elején visszahoz-

63	 A módosítás leginkább abból állt, hogy a csehek megtartották maguknak az 1918 és 1992 közötti 
csehszlovák zászlót, amellyel jobban azonosultak, mint a hivatalos cseh zászlóval, amely majdnem 
azonos volt a lengyel lobogóval. A szlovákok pedig nem tértek vissza a második világháború alatt 
kompromitálódott „Hej Slováci” c. himnuszhoz, hanem inkább megtartották maguknak a cseh-
szlovák himnusz második, szlováknak számító részét, amely egyébként szintén a 19. században 
született. 

64	 A szlovén nemzeti jelképek fejlődéséről l. Mészáros Andor: Nemzeti és állami jelképek a szlovén 
jogrendszerben. Nemzetközi Közlöny. Közép- és kelet-európai közigazgatási folyóirat, 2010. 1.
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ta a múltból az 1930-as évek végén született korábbi szovjet himnusz dallamát. Igaz, 
a szöveget módosítani kellett, hiszen Szovjetunió már nem létezik. Úgy tűnik, hogy 
a lakosság többsége pozitívan fogadta ezt a tényt, ezért most az Oroszországi Föde-
ráció meglehetősen eklektikus állami jelkép-rendszerrel rendelkezik – a cári időkből 
örökölt címerrel, a szovjet érából származó himnusszal és az orosz nemzeti jellegű 
trikolórral. Ez nyilvánvalóan megfelel a regnáló rezsim és részben talán a lakosság 
összetett történelemtudatának is. 

A nemzetközi kapcsolatokban leggyakrabban a zászló jut szerephez – akár a 
követségi épületeken, hadihajókon vagy tüntetéseken is. Az, hogy egy zászlónak 
milyen méretűnek és alakúnak kell lennie, nem írja elő semmilyen kötelező jogi nor-
ma. Ettől függetlenül a legtöbb zászló mégiscsak hasonló formájú – azaz téglalap alapú. 
A négyzet alapú svájci vagy vatikáni zászló tehát inkább az íratlan szabályt erősítő kivé-
telek, ugyanúgy, mint a különleges nepáli zászló is.  

Egyetlen igazán jelentős szabály létezik az új államok zászló (lobogó) kiválasztásá-
nál – nevezetesen az, hogy a korábban már „lefoglalt” zászlót nem lehet választani. 
Ez nemcsak nem ildomos, hanem egyrészt értelmetlen is lenne. Ugyanakkor a színek 
és formák kiválasztásában nem nagyon vannak korlátok. Egyébként az egyes álla-
mi zászlók színvilága kiválóan alkalmas az államok és a nemzetek „rokonsági” 
kapcsolatainak a vizsgálatára. Sok szláv többségű állam például használja a szláv 
trikolór színvilágát – azaz a piros, fehér, kék összeállítást. Az oroszok és szerbek ki-
vételével, akik zászlói csak a különböző sávok elhelyezése tekintetében különböznek 
egymástól, a többiek kénytelenek az államcímerük zászlóra való elhelyezésével megkü-
lönböztetni ezt a fontos jelképet. Ez igaz a szlovákokra, szlovénokra és a horvátokra.  
A csehek pedig forma tekintetében különböznek. A lengyelek pedig inkább a régi tör-
ténelmi zászlót használják – a piros-fehér színeket. Több szláv nemzet viszont nem kö-
veti ezt a hagyományt, hanem egy más színösszeállítást preferál (beloruszok, bolgárok, 
macedónok és ukránok). A szláv kötődésektől teljesen függetlenül, tulajdonképpen 
eredeti jogosultként ezeket a színeket használják a franciák és a hollandok is. A ro-
mánok és a moldovaiak zászlója is azonos színeket használ – kék, sárga és piros színt.  
A különbség megint csak a moldovai címer elhelyezésében rejlik.

Bizonyos rokon vonásokat lehet felfedezni az egyes arab államok zászlóinak ese-
tében is. Ugyanazokat a színeket (piros, zöld, fehér és fekete) használja például Egyip-
tom, Irak, Jordánia, Szíria, Szudán, Nyugat-Szahara és az Egyesült Arab Emírségek. 
Nemcsak az arab származás és nyelv lehet ilyen összekötő kapocs, hanem az iszlám 
vallás is. Több muzulmán állam preferálja például a zöld színt – akár egyedül, akár a 
fehérrel párosítva. Ez igaz Algéria, Líbia, Nigéria, Szaúd-Arábia és Pakisztán esetében. 
A vallási hovatartozás kifejezésére természetesen nemcsak a színek, hanem még 
inkább a vallási jelképek alkalmasak. Ilyenek különösen a félhold, a kereszt és a 
Dávid-csillag. Az iszlámot követő államok közül a következő országok zászlaján lehet 
látni félholdat és csillagot: Algéria, Azerbajdzsán, Malajzia, Mauritánia, Nyugat-Szaha-
ra, Pakisztán, Törökország és Tunézia. 

A különböző formájú keresztek szerepelnek a skandináv államok zászlóin, to-
vábbá a görög, máltai, svájci és izlandi zászlón. Ide lehet sorolni a brit lobogót is a 
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maga híres összerakott kereszt kompozíciójával.65 A brit zászlóra jellemző keresztet pe-
dig fel lehet fedezni a korábbi brit domíniumok és egyes volt gyarmatok zászlóin is. Ez 
a helyzet Ausztráliában, Fidzsi Köztársaságban, Új-Zélandon és Tuvaluban. Nem vélet-
len rokon vonásokat lehet megtalálni az USA és Libéria zászlóin is, hiszen közismert, 
hogy Libéria területét az amerikaiak azért vették meg, hogy oda visszaköltözhessenek 
azok a felszabadított rabszolgák, akik nem kívántak az Újvilágban maradni. De még 
a kubai és chilei zászló is bizonyos rokon vonásokkal rendelkezik az USA zászlójával.

Végül meg kell említeni, hogy nemcsak független és szuverén államok rendel-
keznek saját hivatalos jelképrendszerükkel, hanem a föderatív államok tagálla-
mai vagy különböző autonóm területek is. Ez a helyzet például Katalóniával vagy 
a Nagy-Britanniát alkotó történelmi tartományokkal, de a bajorok is nagyon büszkék 
kék-fehér zászlójukra. Azt sem kell elfelejteni, hogy sok kormányközi nemzetközi 
szervezet szintén rendelkezik saját zászlóval és jelképpel – itt elég csak az ENSZ-re, 
az EU-ra, a FÁK-ra vagy a brit Nemzetközösségre gondolni. Ezeknek a jelképeknek 
egyébként ugyanolyan tisztelet és védelem jár, mint az államok zászlóinak.

65	 Az összerakás az angolok, skótok és walesiek által használt keresztekből történt. 
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IV. Az egységes és az összetett államok 

Az összehasonlító jog fontos kérdései közé tartozik az államok összetett jellegének a 
vizsgálata. Az államokat elvben két nagy részre lehet osztani: az egységes, azaz uni-
tárius államokra, valamint az összetett szerkezetű államokra. Egyszerűbb kérdésnek 
tűnik az unitárius államok problematikája, hiszen ezen államok egységes elvek szerint 
működnek, közjogi megoldásaikat nem árnyalják egymással párhuzamosan megvaló-
suló modellek vagy esetleg speciális rezsimben működő területek. 

1. Egységes, osztatlan államok autonómiákkal 
és autonómiák nélkül

A világon nagyon sok egységes és osztatlan, azaz unitárius állam létezik. Ilyen a 
kelet- és közép-európai térség legtöbb állama (köztük Horvátország, Magyarország, 
Románia, Szlovákia vagy Szlovénia), ez a megoldás jellemző Izlandra, Norvégiára vagy 
Svédországra, továbbá Latin-Amerika legtöbb közepes és kisebb méretű országára, és 
sok ázsiai, illetve afrikai államra. Talán nem túlzás azt állítani, hogy az unitárius állam 
a legtipikusabb megoldás a modern világban. Ez különösen igaz a kisebb és közepes 
méretű, etnikailag homogén államok esetében.

Az egyszerűnek tűnő képet némileg árnyalja az olyan többé-kevésbé unitárius ál-
lamok létezése, amelyek önazonossága ugyan valóban egységes, mégis a területükön 
néha megengedik olyan entitások létezését, amelyek speciális közjogi rezsimben 
működnek. Magyarország szomszédságában ilyen ország például Ukrajna, amely al-
kotmányos szinten hivatalosan egységes államnak deklarálja magát, a Fekete-tengerbe 
beékelődő Krím-félszigeten mégis lehetővé teszi a Krími Autonóm Köztársaság léte-
zését, amely saját képviseleti gyűléssel és autonóm kormánnyal rendelkezik. Szerbia 
sem nevezi magát föderációnak, de területének jelentős részét a speciális tartományi 
autonómiával rendelkező Vajdaság teszi ki. 

Az elvileg egységes Finnországon belül élveznek autonómiát a svéd nyelvű Åland-szi-
getek lakói. Portugália szintén 18 rendes rezsimben működő kerületből és két autonóm 
körzetből áll – az Azori-szigetekből és Madeirából. Az évszázadokon keresztül portugál 
fennhatóság alatt élő Makaó 1999-ben került vissza Kínához, nem is beszélve a hajdan 
volt portugál gyarmatbirodalomról, amely csak az 1970-es évek első felében esett szét 
véglegesen. Végül meg kell említeni Dániát is, amely 2007 óta 5 nagy régióból áll, de 
viszonylag laza formában hozzá tartozik még az autonóm Grönland és a Feröer-szigetek 
is. Az óriási kiterjedésű és gyér lakosságú Grönland Norvégia révén került annak idején 
a Dán Királysághoz, és megmaradt annak gyarmatának azután is, hogy Norvégia és 
Dánia sorsa 1814-ben jogilag különvált. A dán kormányzat már az 1950-es években 
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elkezdte a gyarmati státus megszüntetését a szigeten. A Grönland belső autonómiájáról 
szóló dán törvény 1979-ben lépett hatályba, és azóta csak növekszik az autonómia mér-
téke. Sőt, Grönland egy népszavazás révén 1985-től kezdve már nem tagja az Európai 
Közösségnek, illetve az Európai Uniónak, ahová 1973-ban Dánia révén került be. 

Fontos megjegyezni, hogy a területi vagy etnoregionális jellegű autonómia meg-
léte önmagában még nem alakítja át egy ország közjogi berendezkedését föderációvá. 
Ebben a modellben ugyanis csak egy kivételről van szó az általános működési rezsim 
alól. Figyelembe kell venni az egész és a rész egymáshoz való viszonyát is. Az ilyen típu-
sú autonómiák ugyanis többnyire csak a peremvidékeken fordulnak elő, és demográfiai 
szempontból általában az adott állam lakosságának csak egy töredékét érintik. Termé-
szetesen vannak kivételek is. Grönland területe például jóval nagyobb, mint Dánia 
„anyaország” területe, demográfiai szempontból a kettő egyáltalán nem hasonlítható 
össze. 

Az ilyen típusú autonómiák egyébként majdnem kivétel nélkül a nemzetiségi kérdés 
megoldását vagy az etnoregionális feszültségekből eredő törekvések kezelését szolgálják. 
Ez a helyzet majdnem az összes fent említett esetben is. Ritkábban fordul elő, hogy az 
ilyen autonómiák létrejöttét történelmi okokkal magyarázzák. Ebből a szempontból 
nagyon tanulságos és egyben sajátos a szerbiai Vajdaság helyzete. Bár a Vajdaság etnikai 
szempontból a modern szerb állam egyik legtarkább területe, a szerbek többsége a tar-
tományban mégiscsak megkérdőjelezhetetlen. Ezen túlmenően a Vajdaság a jelenlegi 
Szerbia területének körülbelül egyharmadát teszi ki, az egész állam lakosságának több 
mint az egynegyede itt lakik. Gazdaságilag pedig a szerb állam legfejlettebb területéről 
van szó.66

Külön kell megemlíteni a Kínai Népköztársaságot, amely hivatalosan unitárius, azaz 
egységes államnak deklarálja magát, de a területe nemcsak azonos jogállású egységek-
ből áll. Jelenleg Kína 23 tartományból, 5 autonóm kerületből67 és 4 központi aláren-
deltségű városból áll.68 Ezenkívül a hatályos, azaz az 1982. évi kínai alkotmány lehetővé 
teszi a különleges közigazgatási körzetek létrehozását is. A tartományok és autonóm 
kerületek tovább tagolódhatnak autonóm körzetekre, járásokra és városokra, ami még 
mindig nem a legalacsonyabb szint. Ebben a modellben egyértelműen érződik a koráb-
bi szovjet minta hatása.

66	 A Jugoszlávia tagállamaként működő Szerbia területe 88 361 km2 volt, ebből a Vajdaság  
21 506 km2-t képviselt. Koszovó függetlenedése után a Vajdaság súlya még inkább megnőtt.  
A tartomány lakosainak száma körülbelül 2 millió fő. Az egész Szerbia lakosainak száma 7,2 millió 
körül mozog. Ezek az adatok már a 2011. évi népszámlálás eredményeire támaszkodnak.

67	 Ezek az autonómiák azonban nem rendelkeznek az államiság jegyeivel, hanem szigorúan csak 
adminisztratív jellegű autonómiákról van szó. A kínai jogrend háromfajta, illetve háromszintű 
nemzetiségi autonómiákat ismer – az autonóm kerületeket (5), az autonóm körzeteket (30) és 
autonóm járásokat (120). Autonóm kerület státusát élvezik a sajtóban gyakran emlegetett tibetiek 
és ujgurok is, de ilyen Belső Mongólia is. L. Baglaj, M. V. – Lejbo, J. I. – Entin, L. M. (red.): 
Konsztyitucionnoje pravo zarubezsnich sztran. MGIMO – Norma, Moszkva, 2005. 787−788. 

68	 Ezek közé tartozik Peking főváros és Sanghaj gazdasági központ is.
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A kínai jogrend két különleges közigazgatási körzetet ismer – Hongkongot és Ma-
kaót. Az előbbi 1997-ben tért vissza a kínai fennhatóság alá, az utóbbi pedig 1999-ben. 
E körzetek saját alaptörvénnyel rendelkeznek, amelyeket egyébként a Népképviselők 
Összkínai Kongresszusa fogadott el. A honvédelmet és a külügyeket azonban kivet-
ték a körzetek hatásköréből, egyébként az „egy állam, két rendszer” politika jegyében 
meglehetősen széles autonómiával rendelkeznek. Saját maguk szabályozhatják például 
a ki- és beutazás feltételeit és a vízumpolitikát, illetve megköthetnek nem kormányzati 
jellegű nemzetközi szerződéseket is.69

2. Regionális államok

A regionális államok új kategóriának számítanak az európai politikai életben és szak-
irodalomban egyaránt. A regionális állam fogalma az 1931. évi spanyol republiká-
nus alkotmány, valamint az 1947. évi olasz alkotmány alapján fejlődött ki. Ebben 
a folyamatban központi szerepet játszottak az olasz szakemberek, akik összhangot 
akartak teremteni az államegység és a regionális autonómia elve között. Sőt, Olasz-
ország ennek következtében most már hivatalosan is regionális államként határozza 
meg önmagát.70

Az egész koncepció a közjogi régió fogalmán nyugszik, amely Nyugat-Európában a 
törvényhozási autonómiával felruházott közjogi területi közösséget jelenti. A regionális 
állam főleg abban különbözik a föderális államtól, hogy a régióknak nincs alkotmá-
nyozási jogkörük. A régiók rendszerint nem is rendelkeznek saját alkotmánnyal, ha-
nem csak statútummal. Statútumot nem önállóan, hanem minden esetben a központi 
parlament jóváhagyásával fogadhatnak el. Az egységes államok területi önkormányzati 
entitásaival szemben viszont az a különbség, hogy a közjogi régióknak saját törvényho-
zási jogkörük lehet.71

Természetesen más különbségek is léteznek a föderációk és a regionális államok kö-
zött. A föderáció többnyire alulról fölfelé építkezik, és a leendő tagok megállapodása 
alapján jön létre. (Igaz, léteznek ellentétes példák is. Ilyen például Belgium és Cseh-
szlovákia föderalizálása.) Olaszországban viszont a regionális autonómiák az állam egy-
oldalú döntésével jöttek létre. Az olasz alkotmány, amely egy régiólistát is tartalmaz, 
egységes régiótípust valósított meg. Figyelembe kell viszont venni, hogy 5 régió speciá-
lis státust élvez.72 Ennek többnyire etnikai földrajzi vagy történeti alapja van. E régiók 

69	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 790−791. 
70	 Sipos Katalin: A regionalizmus történeti és jogi aspektusai (Spanyolország, Olaszország, Franciaor-

szág). MTA JTI, Budapest, 1993. 20. 
71	  Uo. 20. 
72	 A következő egységekről van szó: Szardínia, Szicília, Friuli Venezia Giulia, Trentino Alto ADige/

Südtirol, Valle d’Aoste/Vallee d’Aoste.
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szélesebb jogalkotási és közigazgatási jogosítványokkal rendelkeznek.73 Az olasz régiók 
egyébként nem rendelkeznek intézményesített képviselettel az olasz törvényhozás fel-
sőházaként működő szenátusban.74

A regionális állam sajátos formája Spanyolországban alakult ki a mindent cent-
ralizáló francóista diktatúra bukása után. A régiókat „autonóm közösségeknek” 
(Communidades Autonómas) nevezték el. Az autonóm közösségek megalakulása 
tehát nemcsak egy új területi–közigazgatási szintet jelentett, hanem az egész államszer-
vezet reformját.75 Az 1978. évi spanyol alkotmány elismerte az egyes területi egységek 
autonómiához való jogát. Sipos Katalin, a téma magyarországi szakértője a következő-
képpen foglalta össze ezt a folyamatot: „A spanyolországi autonóm közösségek az autonó-
miához való jog érvényesítésének különböző módozatain keresztül, az autonómia-statútum 
kidolgozásával és annak országos parlament által vagy népszavazás útján történő jóváha-
gyásával jöttek létre, s az autonómia elnyeréséhez vezető úttól függően különböző terjedel-
mű, nem kötelezően előírt hatáskörökhöz juthattak. A spanyolországi autonóm közösségek 
törvényhozó, végrehajtó és szabályozó hatáskörrel, korlátozott mértékben bírói hatalommal, 
továbbá bizonyos önszerveződési jogosítvánnyal rendelkeznek.” 76 Mindez azt jelenti, hogy 
a spanyol régiók potenciálisan egyenlőek, de a gyakorlatban ez nem jelent teljes uni-
formizáltságot.77 A regionális autonómia több úton is létrejöhetett. A régiók többsége 
a spanyol alkotmány rendelkezései alapján szerezte meg autonómiáját. De Katalónia, 
Galícia, Baszkföld, Navarra és Andalúzia az autonómiát az alkotmány egy másik cikke, 
továbbá első kiegészítő rendelkezése és második átmeneti rendelkezése alapján szerezte 
meg, ami szélesebb hatáskörök megszerzését tette lehetővé számukra, és ebben az egyet-
len korlátot az jelentette, hogy az állam kizárólagos kompetenciájába tartozó ügykörö-
ket nem vonhatták magukhoz.78

Érdekes államszervezési átmenetet képvisel Nagy-Britannia. A hivatalosan 
Nagy-Britannia és Észak-Írország Királysága névre hallgató ország fokozatosan jött lét-
re. Az Angol Királyság 1301-ben magához csatolta Wales-t, aztán 1707-ben Anglia és 
Skócia egyesítésével létrejött a híres Egyesült Királyság. A 19. század legelejétől kezdve 
Írország is hivatalosan az Egyesült Királyság részévé vált, bár a zöld szigetnek az angolok 
általi elfoglalása már jóval korábban, a 17. században ment végbe. A sokáig másodrendű 
állampolgárként kezelt katolikus írek azonban ezt soha nem akarták elfogadni, és min-
dent elkövettek annak érdekében, hogy kiszakadjanak ebből a kötelékből. Ez az 1920-as 
években sikerült is, a protestáns többségű Észak-Írország kivételével.

73	 Bartole, Sergio: Internal Ordering in the Unitary State. In: The Oxford Handbook of Com-
parative Constitutional Law. Eds.: Rosenfeld, Michel – Sajó, András. Oxford University Press, 
Oxford, 2012. 618−619. 

74	 Sipos K.: A regionalizmus… i. m. 21. 
75	 Temesi István: Spanyolország közigazgatása. In: Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása. 

Szerk.: Szamel Katalin et al. Complex Kiadó, Budapest, 2011. 403.
76	 Uo. 21. 
77	 Temesi I.: Spanyolország közigazgatása,… i. m. 403. 
78	 Uo. 407. 
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Bár az 1707-es angol–skót unió több engedményt tett a gyengébb partnernek te-
kintett skótoknak (például megőrizhették az angolszásztól eltérő jogrendjüket, saját 
bankjegyeket nyomtathattak ki stb.), a két nemzet viszonya soha nem volt teljesen 
egyenrangú. Bár Skócia megőrizte némi közjogi különállását, nem maradt meg saját 
képviseleti-törvényhozó szerve. A Skóciában megválasztott képviselők is ott ültek a 
kétkamarás londoni parlamentben, amely az egész szigetország népképviseleti szerve-
ként működött. Az önálló, illetve inkább autonóm skót parlament csak az 1997 után 
beindított devolúciós folyamat következményeként alakulhatott ki – egyébként ha-
sonlóan a speciális walesi és észak-írországi tartományi képviseleti szervekhez, amelyek 
felállítására 2000 körül került sor. Ezeknek a parlamenteknek a jogállása nem teljesen 
azonos79 – a legnagyobb fokú autonómiával Skócia rendelkezik, amelynek egyes veze-
tői az utóbbi időben önállóságra kezdtek törekedni.80 A mostani brit modell tehát nem 
szimmetrikus. Ez annál inkább igaz, hogy nem jött létre külön angol törvényhozás 
sem. Az angol mint Nagy-Britannia legnagyobb nemzete sem rendelkezik saját 
nemzeti parlamenttel – pontosabban szólva a Westminsterben működő angol−brit 
parlamentet tekintik annak. Az utóbbi testületben üléseznek a társtartományokban 
megválasztott képviselők is. Fordítva azonban nem igaz: az angliai angolok érthető 
módon nem rendelkeznek képviselettel a helyi skót, walesi és észak-ír törvényhozás-
ban.81 Az elmúlt években felmerült ugyan, hogy az Angliát alkotó nyolc nagy régióban 
létre kellene hozni a közvetlenül választott képviselőgyűléseket, amelyek partnerei le-
hetnének a történelmi peremterületeken a devolúció során létrejött testületeknek, de 
ez a terv eddig nem valósult meg.82 Ezek a regionális képviseleti szervek viszont nem 
rendelkeznének törvényhozási hatáskörökkel. Nagy-Britanniában tehát az elmúlt 20 
évben sajátos aszimmetrikus modell alakult ki, amelyben éppen a legnagyobb nemzeti 
csoport, az angolok nem rendelkeznek saját nemzeti–tartományi törvényhozással. Úgy 
tűnik azonban, hogy azt különösebben nem is igénylik, mert ők azok, akik a sziget-
országban leginkább azonosulnak a közös brit közjogi kerettel. Ez nem egyedi eset, 
hiszen hasonlóan viszonyultak a csehek Csehszlovákiához, ahol 1945 és 1968 között 
szintén hasonló aszimmetrikus modell létezett.83 A most felvázolt aszimmetrikus rend-
szer egyelőre stabil, és nem ment keresztül nagyobb változásokon. 

79	 Részletesebben erről lásd Imre Miklós – Kristó Katalin: Az Egyesült Királyság közigazgatása.  
In: Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása, 125−128.

80	 Egedy Gergely: Skócia: a kiválás útján? Kisebbségkutatás, 2012/4. 831−873. 
81	 Az ebből fakadó problémákról l. uo. 842. 
82	 Bartole, Sergio: Internal Ordering in the Unitary State. In: The Oxford Handbook of Compara-

tive Constitutional Law, 620. 
83	 Ennek lényege az volt, hogy Prágában működött a csehszlovák nemzetgyűlés, államfő és kormány. 

Ezek döntéseit azonban Szlovákiában a Szlovák Nemzeti Tanács és a végrehajtó jellegű Megbízot-
tak Testületén keresztül érvényesítették. A cseh többség akkor szintén nem igényelte külön cseh 
nemzeti szervek létrehozását. 
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3. Konföderációk

A szakirodalom az összetett államok több típusát különbözteti meg. A legjellem-
zőbb modellnek a föderációt lehet tekinteni, amelyet magyarul szövetségi államnak 
is szokás nevezni. A másik fontos modell a konföderáció, amelyet a magyar szak-
terminológia államok szövetségeként (államszövetségként) nevesít. Jelenleg Európá-
ban csak egyetlen olyan állam van, amely konföderációnak nevezi magát – a Svájci 
Államszövetség, avagy latinul Confoederatio Helvetica. Igaz, Svájc 1874-tól kezdve 
inkább föderáció, mint konföderáció. A történeti előzmények közé tartozik az 1291-
ben létrehozott (erdei) Kantonok Ligája (három alapító „őskanton” Uri, Schwyz és 
Unterwalden volt). A svájci kantonális együttműködés aztán idővel bővült. A külön-
böző méretű84 és etnikai hátterű svájci kantonok több száz éven keresztül az esküvel 
megerősített „örök szövetségét” kötötték meg egymással. Svájc semlegességét először az 
1648-as vesztfáliai béke (pontosabban békék) ismerték el, amelyet 1815-ban a bécsi 
kongresszus is elismert. Ebből a képződményből ugyan 1797-ben a francia forradalmi 
seregek nyomása alatt kivált Genf és valamivel később Lausanne, illetve Bern kanton, 
de 1848-ban visszaállt a konföderatív alapon működő Svájci Államszövetség. Ez a kon-
föderáció az eredeti elnevezés megtartása mellett végül 1874-ben a szövetségi államra 
jellemző szervezési elveknek az alkotmányba emelése által elvileg és gyakorlatilag egya-
ránt átalakult föderációvá.85

A 2003 és 2006 közötti időszakban létezett Szerbia–Montenegró Államszövet-
sége, amely tulajdonképpen a hajdan volt, de 1991 után véres körülmények között 
felbomlott Jugoszlávia egyik rövid életű utódállamának tekinthető. Jugoszlávia 1945 
és 2003 között föderatív államként működött, tehát ebben az esetben az a fejlődési 
sajátosság mutatható ki, hogy a föderáció (pontosabban annak utolsó maradványa) 
átalakult konföderációvá. A délszláv föderáció a maga eredeti formájában egyébként 
már 1991-ben felbomlott. 

A történelem egyik érdekes képződménye volt a pánarab nacionalizmus jegyében 
1972-ben létrejött Arab Köztársaságok Szövetsége, amely Egyiptomot, Líbiát és Szí-
riát fogta össze. Ezen államszövetség 1977-ben bomlott fel, amikor Líbia kilépett ebből 
a képződményből. Szíria azonban 1980-ig, Egyiptom pedig egészen 1984-ig használta 
az államszövetség zászlaját. Hivatalosan ugyan a három arab ország szövetsége föde-
rációnak avagy uniónak nevezte magát, de reálisan inkább nagy, laza, szimbolikusan 
működő konföderációról volt szó, amelyet a pánarab nacionalizmuson kívül leginkább 
az Izrael-ellenesség tartott össze. Amikor Egyiptom kibékült Izraellel, az egyben az 

84	 Miközben Bern Kanton területe például majdnem 6000 négyzetkilométer, és több mint egymillió 
lakosa van, a Zug Kantonnak összesen csak 239 négyzetkilométere van, nem egészen 100 000 
lakossal. 

85	 Kresák, Peter: Porovnávacie štátne právo. Ústavné systémy demokratických štátov. PF UK, Bratislava, 
1990. 402. 
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együttműködés végét is jelentette. De addig mindhárom ország végig megőrizte bel- és 
külpolitikai szuverenitását.86

4. Föderációk

A föderáció a fenti modelleknél jóval működőképesebb megoldást képvisel. A szakiro-
dalom néha úgy is határozza meg a lényegét, mint a többé vagy kevésbé önálló egységek 
(tagállamok, tartományok, régiók, kantonok stb.) politikai és szervezeti együttműkö-
dése különböző formáinak egységes elnevezését.87 Hasonló definíciót tartalmaz a leg-
újabb magyar Jogi lexikon is. Eszerint a föderáció az államkapcsolat egyik típusa, 
illetve olyan állami berendezkedés, amely több-kevesebb önállósággal rendelkező 
tagállamokat foglal egységbe.88 Ugyanakkor a föderalizmus egy olyan mechanizmus, 
amelyben minimálisan két hatalmi szint létezik egymás mellett – a szövetségi és 
(tag)állami −, és ezek között oszlik meg a hatalom java.

A modern föderalizmus megszületésének színhelye az USA, ahol a 18. század 
végén többé-kevésbé önálló 13 brit gyarmat fogott össze, és a több éven keresztül 
tartó háborúban kivívta a függetlenségét. Az a tény, hogy az eredeti megoldásként lét-
rejött amerikai föderáció tulajdonképpen alulról építkezett, nagyon meghatározta az 
amerikai föderalizmus későbbi fejlődését. Már rögtön az USA megalakulása időszakában 
komoly viták zajlottak az államok szuverenitásáról, érdekeik képviseletéről a központi 
szinten, valamint az egész állam – köztársaság – nemzeti egységéről. Az akkori amerikai 
összefogásból tulajdonképpen ugyanannyi eséllyel kialakulhatott egy mai értelemben vett 
föderatív vagy konföderatív megoldás is.89 Sőt, az USA eredetileg konföderációként jött 
létre, amelyet az 1777-ben elfogadott Konföderációs Cikkelyek is kifejezésre juttattak. 
Tulajdonképpen az 1787-es föderatív alkotmány ezek újragondolása eredményeként 
jött létre. Szintén fontos tény, hogy az alapító államok alkotmányainak egy része a mai 
napig hatályban van – tehát régebbi, mint az 1787-ben elfogadott és ma is hatályos szö-
vetségi alkotmány. (Végső soron a modern értelemben vett legelső, a felvilágosodás és a 
brit politikai fejlődés által ihletett írott alkotmány Virginia állam 1776-ban elfogadott 
alkotmánya, amely stílszerűen a Bill of Rights névre hallgatott.)90 

Európában jelenleg deklaráltan föderációnak tekintendő a Német Szövetségi Köz-
társaság, az Osztrák Köztársaság, illetve az Oroszországi Föderáció, Észak-Amerikában 

86	 J. Nagy László: Az arab országok története a XIX−XX. században. Eötvös József Kiadó, Budapest, 
1997.

87	 Black, Henry Campbell: Black’s Law Dictionary. West Publishing, St. Paul, Minn., 1990. 612. 
Hasonló definíciót tartalmaz a legújabb magyar Jogi lexikon is. 

88	 Lamm V. (főszerk.): Jogi lexikon, i. m. 248.
89	 Közvetve ezt jelzi Halberstam, Daniel: Federalism: Theory, Policy Law. In: The Oxford Handbook 

of Comparative Constitutional Law, i. m. 578−582. 
90	 Knapp, Viktor: Velké právní systémy. Úvod do srovnávací právní v dy. C. H. Beck, Praha, 1996. 91. 
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pedig az Egyesült Államok (USA) mellett Kanada és Mexikó. A világ további fontos 
demokratikus föderációi közül meg kell említeni Argentínát, Brazíliát, Indiát, a Dél-af-
rikai Köztársaságot (1961 előtt Dél-afrikai Unió volt a neve), továbbá Venezuelát.

A föderációk alapvetően két módon jöhetnek létre – szintetikus módon, még-
pedig akkor, amikor két vagy több addig független állami egység úgy dönt, hogy szo-
rosabban összefog egymással, vagy analitikus módon, amikor az addig egységes állam 
valamilyen oknál fogva szövetségi állammá alakul át. Ez ugyanis egy alternatív megol-
dást jelent a teljes felbomláshoz képest.91 Az első kategóriába tartozik a fent már emlí-
tett Svájc vagy az USA, a másodikba például a szocialista Csehszlovákia, Belgium vagy 
bizonyos mértékig a modern Ausztria is.

A föderatív államok kialakulásának több oka volt, illetve lehetett. Az egyik leg-
tipikusabb motívum a történelmi, illetve történelmi-földrajzi tényező. Egyes köze-
li, azaz többnyire egymással szomszédos államok vagy területek sokszor azért fognak 
össze, hogy erősebbek legyenek a külső fenyegetettséggel szemben, vagy komolyabb 
presztízsre tegyenek szert a nemzetközi porondon. A földrajzi és nem utolsó sorban a 
kulturális közelség azért fontos, mert az enélkül létrehozott állami egységek általában 
nem tartósak – lásd a fent már említett Arab Köztársaságok Szövetségét vagy Banglades 
(más, régiesebb néven Kelet-Bengália) kiválását Pakisztánból. A világ ezen egyik legsze-
gényebb országa exkláveként Pakisztánhoz a brit gyarmati India felbomlásakor került, 
mégpedig vallási és nem földrajzi alapon, hiszen a két országrészt India választotta el 
egymástól. A nem muzulmánok által lakott bengáli területetek ugyanis már 1947-ben 
Indiához kerültek. 1971-ben azonban a muzulmán többségű kelet-bengáli, azaz bang-
ladesi lakosság fellázadt Pakisztán ellen, és India hathatós segítségével egy kilenchóna-
pos, rendkívül véres háború révén elnyerte a függetlenségét.

A történelmi–földrajzi tényező szorosan összefügg politikai, illetve néha gazdasági 
okokkal, hiszen önmagában a földrajzi közelség nem kell, hogy automatikusan közös 
államot eredményezzen. A politikai–gazdasági okok viszont egyaránt megalapozhatják 
az egyesülést és a kiválást is. A történelmi, földrajzi és politikai okok együttes hatása 
érvényesülésének prezentálására a legjobb példa az Egyesült Államok létrejötte, de ide 
tartozik a már többször említett Svájc is. Az USA-nál maradva, amely államalakulat 
tulajdonképpen a világ első formalizált modern föderációjának számít, egyértelműen 
látszik a feljebb említett tényezők együttes hatása. A brit gyarmati uralommal elégedet-
len, ugyanakkor egymással határos, azaz együttesen összefüggő területet alkotó angol 
ajkú és protestáns vallású 13 észak-amerikai brit gyarmat 1776. július 4-én kikiáltot-
ta függetlenséget, és létrehozta a konföderációt.92 Az államszövetségi modell azonban 
nem bizonyult életképesnek, és ezért az 1787-ben elfogadott alkotmány preambuluma 

91	 Uo. 100. 
92	 Ez a folyamat természetesen nem volt előzmények nélküli. Már 1768-ban Sam Adams igyekezett 

gyarmatközi bizottságokat szervezi az egyes gyarmatok neves embereiből. A függetlenség kikiáltása 
után pedig 1777-ben a Philadelphiában ülésező, a 13 szövetséges gyarmat képviselőiből álló Kon-
tinentális Kongresszus elfogadta a Konföderációs Cikkelyeket. L. Kresák, P.: Porovnávacie štátne 
právó, i. m. 386. 
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már inkább azt a törekvést említette meg, hogy törekedni kell a tökéletes (azaz „per-
fect”) Unió megteremtésére. 

Az „Unió” kifejezés a mai napig a szövetségi állam egyik szinonimája – az ame-
rikai elnök évente az Unióhoz intézi szózatát, de a szovjet föderációt is a nyugati (ebbe 
beleértve a magyart is) nyelvekben Szovjetuniónak nevezték. Az viszont, hogy az ame-
rikai föderáció létrejötte sem volt olyan zökkenőmentes és egyenes folyamat, jelzi az 
1861 és 1865 közötti polgárháború, amely a szépirodalomban és publicisztikában az 
unionista (azaz föderációpárti) Észak (24 állam) és a konföderációs Dél (11 állam) 
küzdelmeként vonult be a történelembe. Csak a polgárháború után szilárdult meg vég-
legesen a modern amerikai föderalizmus.93

A politikai okok más irányból is befolyásolhatják a föderációk létrejöttét. Köz- 
ismert, hogy az egységes német állam 1871-ben alakult meg a korábbi német (rész)
államok egyesítésével. Az egységesülő Német Birodalom tolerálta a monarchikus ere-
detű regionális–tartományi különbségeket, de egy igazi szövetségi államról akkor nem 
lehetett beszélni, mert az alapvető politikai érdek nem a német föderalizmus építése 
volt, hanem inkább az egységet szolgáló elemek megerősítése. Az 1919-ben létrehozott 
úgynevezett weimari Német Köztársaság pedig szövetségi állam volt, amelyben azon-
ban állandó problémát okozott a lakosság háromötödét kitevő Poroszország túlsúlya.94 
Szélsőséges centralizáció a hatalom totalitásából kiinduló nácizmus idején következett 
be, 1933 és 1945 között. A második világháborúban győztes nagyhatalmak, attól való 
félelmükben, hogy a német földből még egyszer ne induljon ki világméretű konfliktus, 
először több darabban akarták látni az 1945 előtt egységes német államot. Részben 
ezt a célt szolgálta a négy megszállási övezet kialakítása, valamint Berlin különleges 
státusának garantálása. 

Végül a hidegháború volt az a tényező, amely sajátos módon árnyalta a fej-
leményeket, és a két eltérő geopolitikai és ideológiai blokkhoz tartozó német ál-
lam megszületéséhez vezetett – a szocialista Német Demokratikus Köztársaság és a  
demokratikus–piacgazdasági Német Szövetségi Köztársaság95 létrejöttéhez. Az utób-
bit megszállva tartó felszabadító nyugati hatalmak, azaz Franciaország, Nagy-Bri-
tannia és a domináns USA ugyan elfogadták a német részegység megteremtését,  
de a jövőre nézve ki akarták küszöbölni a túlzottan központosított, ezért a totális 

93	 Egyébként az 1847. évi svájci polgárháború − amely az 1830-ban elfogadott liberális alkotmány 
platformján álló többségiek és a Sonderbundot alkotó 7 katolikus-konzervatív kanton között kez-
dődött − sem volt mentes az államszervezeti vonatkozásoktól. L. Sásdi Tamás: A népek tavasza 
1848-ban. Korok – online folyóirat a történelembarátoknak. http://korok.webnode.hu/products/
sasdi-tamas-a-nepek-tavasza-1848-ban/. Letöltés: 2013. 10. 06. 

94	 Németh István: Németország a weimari köztársaság időszakában (1919−1933). Grotius E-könyv-
tár 57. 2013. 11−12.. http://www.grotius.hu/doc/pub/WNAWSU/2013-01-29_nemeth_istvan_
grotius-e-konyvtar-57.pdf 

	 (Letöltés: 2013. 10. 06.). 
95	 Ez a mai napig használatos magyar fordítás azonban pontatlan, hiszen német eredetiben nem így, 

hanem Bundesrepublik Deutschland-nak nevezik a német szövetségi államot. Ennek pontosabb 
magyar megfelelője Németország Szövetségi Köztársaság lenne.
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hatalomgyakorlás irányában nyitott német államiság újbóli kialakulását. A szövetsé-
gesek közismert „három d” politikájának – azaz a denacifikálás (azaz nácitlanítás),  
a demokratizálás és a decentralizálás célkitűzésének a harmadik eleme tulajdonkép-
pen azonos volt a német föderalizmus feltámasztásával. Ez a fölülről (és egyben  
kívülről) sugallt megoldás szerencsésen találkozott a német földön reálisan lé-
tező történelmi hagyományokkal, illetve részben a lakosság igényeivel is, és végül  
elvezetett egy jól működő, modern, demokratikus német föderalizmus kialakulásá-
hoz. 

A Nyugat-Németországot alkotó 10 tartomány (Land) 1990-ben kibővült 
a posztszocialista kelet-német területeken kialakult 5 új tartománnyal. Az  
újraegyesítés révén rendeződött Berlin helyzete is. Az NSZK napjainkban 16 tar-
tományból áll (ebbe beleértendő Berlin is, mint speciális jogállású terület). Meg 
kell viszont jegyezni, hogy a jelenlegi német föderatív berendezkedés csak részben  
(azaz csak bizonyos területeken) követi a történeti tartományi határokat. A történe-
ti elv figyelembevétele Bajorország esetében látható a leginkább, a határok kialakí-
tásában részben a Szászország területén létrejött tartományok esetében, de például  
a történelmi Poroszország teljesen eltűnt a német térképről, valószínűleg nem vélet-
lenül.

A részben történelmi, részben adminisztratív motivációjú föderalizálás jó pél-
dája Ausztria, pontosabban az 1918-ban létrejött Osztrák Köztársaság. Azonban 
azt is figyelembe kell venni, hogy a császári Ausztriában az egyes örökös tartományok 
mindvégig megőrizték közjogi autonómiájukat. Alsó- és Felső-Ausztria Tirolhoz vagy 
Salzburghoz hasonlóan már az Osztrák–Magyar Monarchia felbomlása előtt is saját 
tartományi képviselőtestülettel, tartományi főnökkel, szimbólumokkal és nem utol-
sósorban saját jogi normákkal rendelkezett. A helyzet hasonló volt a Cseh Korona or-
szágaiban, Galíciában vagy Velencében. A Monarchia nyugati fele ugyanis nem volt 
olyan centralizált állam, mint a dualizmuskori Magyarország (természetesen a sajátos 
magyar–horvát viszonyt figyelembe véve). 

Végül, de nem utolsósorban meg kell említeni a föderalizmust, mint a nemzetiségi 
kérdés megoldásának egyik potenciális eszközét. Ez a motívum különösen erős volt 
a szocialista föderációk esetében, de szerepet játszott az eredetileg egységes Belgium 
nemzetiségi alapú, bonyolult átalakításában is. Jelenleg kizárólag Belgium számít ilyen 
nemzetiségi föderációnak az európai kontinensen.

A nemzetiségi szempont nem volt mellékes az indiai föderalizmus mostani for-
májának a kialakításánál sem. Az Alkotmányozó Gyűlés 1950-ben fogadta el India 
demokratikus alkotmányát. Akkor India a háromfajta jogállású államok szövetségeként 
jött létre. Ez a kezdeti indiai föderalizmus azonban nem nagyon vette figyelembe az 
etnikai szempontokat, hanem inkább a történeti elvből indult ki. Ez a modell azonban 
nem vált be, és már 1956-ban megszületett az államok újraszervezéséről szóló törvény. 
Ezzel elkezdődött India nemzeti/nemzetiségi alapú átalakítása.

A korábbi 28 többnemzetiségű tagállam helyén akkor létrejött 14 új, a nemzetiségi–
nyelvi szempontokat jobban figyelembe vevő szövetségi egység. Ebből 10 államot úgy 
sikerült kialakítani, hogy azokban gyakorlatilag egynyelvűség érvényesüljön, további 4 
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állam pedig a bilingvizmus alapján áll – azaz kétnyelvű lett. További 6 területi egység 
megkapta a szövetségi terület státusát. A reform során felszámolták az indiai föderációt 
alkotó tagállamok közötti jogi egyenlőtlenségeket. A kivételt csupán a szövetségi terü-
letek kategóriája alkotja, mert ezen egységek autonómiája valamivel szűkebb, mint a 
tagállamok mozgástere. Nagyon fontos eredmény viszont, hogy ezzel a reformmal az 
indiai központi hatalom felszámolta a régi fejedelemségeket, illetve megszüntette azt a 
rendszert, hogy a helyi–tartományi vezetők a helyi feudális elitek köréből kerültek ki.96

Az indiai eset azonban nagyon jól szemlélteti, hogy a legtöbb „nemzeti” födera-
lizmus és regionalizmus folyamatos átalakuláson megy keresztül, és soha nem te-
kinthető statikus jelenségnek. Az 1956-os reformnak ugyanis az volt az egyik legfőbb 
célkitűzése, hogy megszüntesse a tagállamok közötti jogi egyenlőtlenségeket, és felszá-
molja a feudális maradványokat. Nemcsak a speciális kategóriának számító szövetségi 
területek működnek az államokétól eltérő rezsimben, hanem a hagyományosan prob-
lematikusnak számító Dzsammu és Kasmír állam is, amely nemcsak saját alkotmán�-
nyal, hanem még saját állampolgársággal is rendelkezik, pedig Indiában egyébként az 
egységes szövetségi állampolgárság van érvényben.97 Ettől függetlenül a jelenkori indiai 
föderalizmusban inkább a centralizációs tendenciák a meghatározóak. Ebben fontos 
szerepet játszik az elnöki irányítás intézménye. Ennek révén könnyen előfordulhat, 
hogy a központi hatalom valamilyen problémára hivatkozva magához vonja egy-egy 
szövetségi területi egység vagy állam irányítását. Eddig körülbelül 100 alkalommal ke-
rült erre sor.98

5. A tagállami érdekek képviselete föderációkban

A szövetségi államok egyik legfontosabb jellemző vonása az, hogy az érdekeik kép-
viselete megjelenik az országos politikai szinten is. Igaz, ez önmagában nem menti 
meg ezeket a föderációkat a központosító törekvések felerősödésétől, vagy éppen ellen-
kezőleg, a központi hatalom további gyengülésétől. Ez a képviseleti modell először az 
USA-ban alakult ki. Közismert, hogy a törvényhozás felsőházának számító Szenátus-
ban tagállamonként 2-2 szenátor képviseli saját államát. Ez a rendszer érvényesül, füg-
getlenül az egyes államok méretétől és a lakosságszámától. Az utóbbi szempont inkább 
a Képviselőház esetében jut szerephez.

Ez a képviseleti szimmetria ugyan gyakorinak mondható a szövetségi államok 
esetében, de nem érvényesül mindenütt. Az USA-hoz hasonlóan Oroszországban is a 
föderáció mindegyik szubjektuma egyformán 2-2 képviselővel rendelkezik a Szövetségi 

96	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 818−819. 
97	 Uo. 819. 
98	 Uo. 820. 
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Tanácsban. Hasonló a helyzet a latin-amerikai föderációk többségében is.99 A kivételt 
csupán Venezuela jelenti, ahol az 1999. évi alkotmánynovella során megszüntették a 
Szenátust. 

Eltérő utakon jár a Német Szövetségi Köztársaság, illetve Svájc. Németország-
ban a törvényhozás gyengébb felsőházaként működő Szövetségi Tanács tagjait a tar-
tományok kormányai nevezik ki és hívják vissza saját tagjaik közül. Az, hogy melyik 
tartomány hány delegátust küld, azon múlik, hányan laknak az adott tartományban. 
Az Alaptörvény szerint az egyes tartományok legalább három szavazattal rendelkeznek, 
de a több mint kétmillió lakossal rendelkező tartományoknak már négy szavazat jár, 
a több mint hatmillió lakosú tartományok öt, valamint a több mint hétmillió lakosú 
tartományok hat szavazattal bírnak. Ugyanakkor minden tartomány annyi tagot jelöl-
het ki, ahány szavazattal rendelkezik. Egy tartomány szavazatait csak egységesen és csak 
a jelenlévő tagok, illetve azok képviselői útján lehet leadni. Svájcot összesen 23 kanton 
alkotja. Igazság szerint azonban inkább 20 kantonról és 6 félkantonról van szó. A kan-
tonok és félkantonok jogállása között nincs sok lényeges különbség, de a Kantonok 
Tanácsában más képviseleti súllyal rendelkeznek – a kantonok ugyanis 2-2 képviselőt 
delegálnak, a félkantonok pedig csak 1-1 hellyel rendelkeznek.100

Belgiumban teljesen sajátos rendszer alakult ki, ami leginkább a többszörös 
tagoltságban nyilvánul meg. A belga föderalizmus tulajdonképpen a kulturális–
nyelvi és regionális elv kombinációja. Azaz az ország területe három régióból áll – a 
flamand, a vallon és a brüsszeli régióból. E tagolás mellett létezik még a hagyományos 
provinciákra való felosztás. A közjogi rendszer felépítése szempontjából a következő 
meghatározó szempont a kulturális–nyelvi felosztás. Az országot eszerint négy nyelvi 
régió alkotja – a francia, a holland, a német nyelvű régió és a vegyes jellegű (azaz két-
nyelvű) Brüsszel, illetve három nyelvi közösség: a francia, flamand és német. Az utóbb 
említett nyelvi közösségek külön politikai–igazgatási egységeket alkotnak, bár a terüle-
tük nem esik egybe a regionális egységekkel. Az alkotmány értelmében viszont ezek az 
egységek is saját képviseleti és végrehajtó szerveket hoznak létre.

Érdekesen alakult a belga országos parlament szerkezete. Belgium kétkamarás par-
lamenttel rendelkezik, ahol mindkét kamara képviselői a nemzetet – azaz Belgiumot 

99	 Mexikó összesen 29 tagállamból áll, továbbá a szövetségi területből és két speciális területből.  
A mexikói törvényhozás az amerikai modellnek megfelelően két kamarából áll – a Képviselőház-
ból és a Szenátusból. A képviselők az egész nemzetet képviselik, a szenátorok a saját államaikat is. 
Minden egyes államot és a szövetségi kerületet is 2-2 szenátor képviseli. L. http://www.oas.org/
juridico/mla/en/mex/en_mex-int-text-const.pdf (letöltés: 2013. nov. 1.) Az alkotmányt egyéb-
ként 1917-ben fogadták el. Brazília, amely szintén föderatív államként határozza meg önmagát, 
az 1988-ban elfogadott alkotmányban megkülönbözteti a tagállamokat, a szövetségi fővárost és a 
szövetségi területeket. A brazil Nemzeti Kongresszus Mexikóhoz hasonlóan szintén két kamarából 
áll – a Képviselőházból és a Szövetségi Szenátusból. A képviselőket az arányos rendszer elvei sze-
rint választják meg, a szenátorokat pedig a többségi elv szerint. A képviselők mandátuma 4 évre 
szól, a szenátoroké 8 évre. Mindegyik államot és szövetségi kerületet 3-3 szenátor képviseli. Itt is 
érvényesül tehát a paritás. 

100	 Kresák, P.: Porovnávacie štátne právó, i. m. 402. 
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– képviselik. Az alkotmányban meghatározott esetekben viszont az egyes kamarák 
megválasztott tagjai a törvényben előírt módon francia és holland csoportot alkotnak. 
A 150 fős Képviselő Kamara tagjait a 18. életévüket betöltött belga állampolgárok 
választják meg. Minden választókerület annyi mandátummal rendelkezik, ahányszor 
osztható lakosainak száma azzal a szövetségi osztóval, amely a királyság népességszámá-
nak a 150-nel való osztásával kapott eredménye. A fennmaradó mandátumokat azok 
a választókerületek kapják, ahol a legmagasabb a képviselet nélkül maradt népesség 
száma.

A belga Szenátus 71 szenátorból áll, akiket különböző mértékben különböző köz-
jogi entitások választótestületei választanak meg. A felosztás a következő: a holland 
választótestület 25, a francia választótestület 15 szenátort választ meg. További 10 
szenátort a Flamand Tanács, a flamand közösség tanácsa saját tagjai közül jelöl ki.  
A francia közösség tanácsa a saját tagjai közül szintén 10 szenátort jelöl ki. A német 
közösség tanácsa szintén saját soraiból 1 szenátort jelöl ki. Végül a Szenátus kiegészül 
még az előbb említett módon és entitások révén megválasztott holland/flamand sze- 
nátorok által kijelölt 6 szenátorral és hasonló módon a francia szenátorok által kijelölt 
további 4 szenátorral. Az alkotmány külön előírásokat tartalmaz arra nézve, hogy a 
fenti csoportokban megválasztott, illetve azok által kijelölt szenátorok közül hánynak 
kell lakóhellyel rendelkeznie Brüsszelben. Ezt is a nemzetiségi kulcs figyelembevételé-
vel tette meg az alkotmányozó – azaz a hollandok/flamandok közül legalább egynek, 
a francia ajkúak közül legalább hatnak kell a megválasztás napján a kétnyelvű fővárosi 
régióban lakóhellyel rendelkeznie.101

A világ legnépesebb föderációjában, Indiában a központi törvényhozás szin-
tén kétkamarás – a rendszer tehát az erősebb jogállású Népek Házából és a gyen-
gébb kompetenciájú Államok Tanácsából áll. Az utóbbi testület 12 tagját az államfő 
nevezi ki azon személyek közül, akik speciális ismeretekkel vagy komoly gyakorlattal 
rendelkeznek az irodalom, tudomány és a köz szolgálata területén. Továbbá 238 fő 
képviseli az egyes tagállamokat és szövetségi területeket. Ez a szám jelenti a maximu-
mot, amelynél ugyan a képviselők nem lehetnek többen, de kevesebben viszont igen. 
Az államok delegáltjait a tagállami törvényhozások választják meg, illetve delegálják.  
A szövetségi területek képviseletét a parlament által elfogadott törvény határozza meg. 
A tagállamok egyébként nem rendelkeznek azonos képviselettel az Államok Tanácsá-
ban. A helyek pontos elosztását az alkotmányhoz csatolt 4. táblázat (Fourth Schedule) 
határozza meg. Az okmány 30 olyan egységet nevesít, amelynek képviselete kell, hogy 
legyen a felsőházban. Az egyes egységek között meglehetősen nagy a különbség – Goa s 
további 8 egység csak 1-1 képviselővel rendelkezik, de például Uttar Pradesh államnak 

101	 Korábban más volt a megoldás – a szenátorokat provinciákban választották meg, de azután fel 
lettek osztva a francia és holland/flamand nyelvi csoportra, és elkülönülten szavaztak. Bizonyos 
esetekben érvényesült a majorizáció tilalma – azaz az egyik nyelvi közösség nem tudta leszavazni a 
kardinális kérdésekben a másikat. L. Kresák P.: Porovnávacie štátne právó, i. m. 409. 
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31 hely jár. A második legnépesebb államnak számító Maharashtra államnak pedig 19 
mandátum jut.102

6. A hatásköri megosztás lehetséges modelljei

A szövetségi államok között nagy különbségek léteznek abban a tekintetben, hogy 
milyen a viszony a központi és tagállami szint között. Azaz a kérdést úgy is meg le-
het fogalmazni, hogy mennyire erős bennük a központi hatalom pozíciója, vagy inkább 
a tagállami szint a meghatározó. A legtöbb föderáció jelenlegi állapota egy dinami-
kus fejlődés eredménye. Egyes esetekben a központ folyamatos erősödése tapasztalha-
tó (például az 1950 utáni Indiában vagy a 2000 utáni Oroszországban), másutt inkább 
a tagállami–regionális szint fokozatos erősödése a meghatározó (lásd a már-már szétesés 
szélére sodródott Belgiumot). Kevés állam rendelkezik olyan stabil föderális berendez-
kedéssel, mint az USA, de azt sem szabad elfelejteni, hogy a föderalizmus mai állapotá-
nak a stabilizálását egy polgárháború előzte meg – nevezetesen a föderalista Észak és a 
konföderációs Dél közötti küzdelem. Több állam nem élte túl a szövetség egységeinek 
folyamatos gyengülését – erre a legjobb példa az európai szocialista föderációk sorsa.

Ettől függetlenül a legtöbb szövetségi államban jól meg lehet különböztetni három-
fajta hatáskört: a szövetségi állam kizárólagos hatásköreit, az egyes tagállamok 
kizárólagos hatásköreit és végül a közös, avagy megosztott, illetve konkuráló ha-
tásköröket, amelyeket bizonyos esetekben a központi kormány, más esetekben a tag-
állami kormányok gyakorolnak. De ezeket a szövetség és a tagállamok gyakorolhatják 
együttesen is. A szövetség kizárólagos feladat- és hatásköreit többnyire taxatív módon 
sorolják fel az egyes alkotmányok, és általában az a felfogás az uralkodó, hogy amit az 
alkotmány nem utal kifejezetten a központi hatáskörbe, az a tagállamokat illeti meg. Ez 
a helyzet például Ausztráliában, Svájcban vagy az USA-ban. De más megoldás is lehet-
séges. Az indiai alkotmány mindkét szint hatásköreit felsorolja. Németországban pedig 
a közös, avagy megosztott hatásköröket is kifejezetten szabályozzák az alkotmányban. 
Abban az esetben, amikor a szövetségi alkotmány egyaránt felsorolja a szövetségi és tag-
állami szint hatásköreit, rendszerint az esetleges konfliktusokat a szövetségi kormány 
javára szokták eldönteni. Ehhez azonban szükséges egy általános felhatalmazó klauzu-
la.103 A kompetenciavitákat pedig a szövetségi alkotmánybíróságok szokták eldönteni. 
Az ezekhez való fordulás lehetősége fontos garanciát jelent a tagállamok számára az 
érdekeik és jogállásuk védelme során, illetve a szövetségi központ számára az állam 
működőképessége biztosítása tekintetében.

102	 Ezek a számok a 2007. évi állapotokat tükrözik. Az idézett alkotmány szövegét l. http://lawmin.
nic.in/coi/coiason29july08.pdf (letöltés: 2013. 11. 1.). 

103	 Kresák, P.: Porovnávacie štátne právó, i. m. 388. 
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Az elmúlt 20 évben egyre inkább tapasztalható általános tendencia az, hogy a 
szövetségi államokban növekszik a konkuráló, illetve megosztott kompetenciák 
száma. A modern állam hatékony irányítása ugyanis megköveteli a nagyobb koope-
rativitást a föderalizmus egyes szereplőitől.104 Így született a kooperatív föderalizmus 
fogalma, amelyet leggyakrabban a Német Szövetségi Köztársaság kapcsán szoktak em-
legetni. 

7. A föderációk további tagoltsága 

A föderációk többsége egyszerűen tagolt – azaz a szövetségi szint alatt csak egyetlen 
tagállami szint létezik. De elképzelhető ennél bonyolultabb többlépcsős tagolás is. 
Tipikusan ilyen volt a Szovjetunió, amely fennállása utolsó évtizedeiben összesen 15 
szovjet tagköztársaságból állt, de azok közül néhányban alsóbb szintű autonóm köztár-
saságok vagy más területi egységek is működtek (például autonóm nemzetiségi terüle-
tek, megyék, körzetek stb.). A szovjet föderalizmus ugyanis eredendően a nemzetiségi 
kérdés megoldását szolgálta (volna), mégpedig egy sokszorosan tagolt és nagyon vegyes 
összetételű államban. Ezért például a balti tagállamokban vagy Fehéroroszországban 
vagy Ukrajnában már nem léteztek alacsonyabb szintű autonóm köztársaságok, de pél-
dául az Oroszországi Szovjet Szocialista Szövetségi Köztársaságban (OSzSzSzK), amely 
a Szovjetunió és az egész világ legnagyobb tagállamát képviselte, összesen 21 autonóm 
köztársaság létezett, nem is beszélve a kisebb státusú autonóm egységekről. Ezek egyéb-
ként most is az Oroszországi Föderáció részét alkotják – igaz, elvben már egyenrangú-
ak a föderáció többi szubjektumával.105 Viszont az úgynevezett autonóm körzetek a 
korábbi állapotokhoz hasonlóan valamely megye vagy kerület részét alkothatják. De  
a szovjet érában nemcsak Oroszország volt ilyen többszörösen tagolt egység. Grúziában 
például már a két világháború közötti időszakban kialakult az abház, az adzsár és a 
dél-oszét közjogi autonómia.106

Részben hasonló volt a helyzet egy másik fontos szocialista föderációban – a titói 
Jugoszláviában, ahol szintén a föderációs átalakulás révén akarták megoldani a nem-
zetiségi kérdést. Az 1945 és 1991 között fennálló jugoszláv föderáció közismerten 6 
tagállamból állt: Bosznia és Hercegovinából, Horvátországból, Macedóniából, Monte- 
negróból, Szerbiából és Szlovéniából. A legnagyobb és legnépesebb egységnek számító 
Szerbián belül pedig két autonóm tartomány létezett – az albán többségű Koszovó és 
a multietnikus Vajdaság. A más tagállamokban tömegesen élő őshonos szerbek viszont 
nem élveztek ilyen autonómiát, ami frusztrálta a szerbeket, és kritikussá tette őket a 

104	 Uo. 389. 
105	 Erről l. Halász Iván: Az új oroszországi föderalizmus. Régiók és központ viszonya az 1993. december 

12-i alkotmányban. Jogtudományi Közlöny, LI. évf. 1996/12. 519−530. 
106	 Az itteni etnikai viszonyokról l. Gyóni Gábor: A történelmi Oroszország népei. Ruszisztikai Köny-

vek XXVI. Russica Pannonicana, Budapest, 2011. 212−217. 
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titói berendezkedéssel szemben. Annál is inkább, mert a két világháború közötti cent-
ralizált Jugoszláviában ők voltak domináns pozícióban.

Jelenleg Európában egyetlen ilyen többszörösen tagolt föderáció létezik; Bosz-
nia és Hercegovina, amely 1992 és 1995 között véres etnikai küzdelmek színhelye 
volt. A nemzetközi közösség beavatkozása és nyomása miatt ez a háború 1995-ben 
véget ért, és elkezdődött a hosszú békeépítési szakasz, amely elején a nemzetközi 
közreműködéssel tető alá hozott daytoni békemegállapodás állt. Ez nem egyszerű-
en csak egy békeszerződés volt a korábban egymással háborúzó felek között, hanem 
egy komplex dokumentum. Az 1995-ben elfogadott békeszerződés ugyanis több 
kiegészítést (angolul: annex) tartalmazott, amelyek közül az egyik egy új demokra-
tikus alkotmányt oktrojált az országra. Ennek értelmében Bosznia és Hercegovina 
két közjogi entitásból áll – az egységes jellegű központosított boszniai Szerb Köz-
társaságból és a Bosznia-Hercegovina Föderációból, amelyet a publicisztikában mu-
zulmán−horvát föderációnak is szokás nevezni. Ezen utóbbi egység tovább tago-
lódik 10 kantonra, amelyek közül igazából csak egyetlen kanton vegyes lakosságú.  
A többi határait annak idején úgy igyekeztek kialakítani, hogy mindegyik nagy nem-
zetiség a sajátjaival együtt éljen, a saját maga által alkotta többséggel rendelkező kan-
tonban.107 Miután ezen többszörösen tagolt ország mindegyik szintje saját képviseleti 
és végrehajtó szervekkel rendelkezik, Bosznia és Hercegovina azon ország, ahol 1000 
lakosra a legtöbb parlamenti képviselő és miniszter jut.

8. Egyéb összetett államok – 
perszonáluniók és reáluniók

Végül röviden ki kell térni az összetett államok most már inkább kimúló kategóriájára 
– a perszonáluniókra és a reáluniókra. Ezek léte inkább a feudális eredetű monar-
chiákhoz kötődik, és a közös uralkodók személyével függtek össze. Nagy Károly 
nemzetközi jogász ennek megfelelően mindkét típust a fejedelmi uniók csoportjába 
sorolja.108 Szerinte a perszonálunió nem is volt tulajdonképpen igazi államkapcsolat, 
mert hiányzott belőle az összeköttetés politikai jellege. Inkább csak az jellemezte, hogy 
az adott országok trónöröklési szabályai értelmében több országban ugyanaz a személy 
került a trónra, de a jogalanyiság továbbra is az ilyen szövetség államait illette meg.  
A legjobb példa a perszonálunióra az 1386 és 1569 között a Jagellók uralma alatti 
Lengyelország és Litvánia között fennálló perszonálunió, amely azonban később reá-
lunióvá alakult át. De ilyen volt a kapcsolat a Lengyel Királyság és a Magyar Király-

107	 A kantonizálás ötletét a svájci megoldás adta. A balkáni térségben egyébként ennek nem voltak 
hagyományai.

108	 Nagy Károly: Nemzetközi jog. Püski Kiadó, Budapest, 1999. 101. 
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ság között az Anjou-házból származó Nagy Lajos király idején a 14. században.  
A középkori magyar és cseh állam között is többször jött létre perszonálunió – utoljára 
például a Jagelló-házból származó II. Lajos király uralkodása idején.109

Egyébként a későbbi korokban is előfordultak perszonáluniók. Amikor például 
1939-ben az olaszok megtámadták Albániát, akkor a sikeres hadjárat után összehívták a 
meglehetősen formális jelentőségű Alkotmányozó Gyűlést, amely felajánlotta az albán 
koronát II. Viktor Emmanuel olasz királynak. Itt azonban nem igazi perszonálunióról 
volt szó, hanem inkább egy hódítás utólagos rendezéséről. Hasonlóan cselekedtek az 
olaszok Etiópiával is.110

A reálunió már jóval valódibb kapcsolatot jelentett. Itt már nemcsak az uralkodó 
személye volt közös, hanem az egyes fontos állami ügyek intézése is. A reálunió jogi 
kapcsolatot is jelent, amely gyakran nemzetközi jogi úton jött létre. Talán a legjobb 
példa reálunióra az 1867-ben létrejött dualista Osztrák−Magyar Monarchia. I. Fe-
renc József, majd IV. Károly Magyarországon királyként, az osztrák országrészekben 
császárként uralkodott. Az uralkodó személyén kívül közös ügynek számított még 
a hadügy, a külügy és az ezekre vonatkozó pénzügyek. Ezek a közös ügyek az ural-
kodó hatáskörébe tartoztak, és az intézésükre létrejött közös minisztertanács, hadügy-, 
külügy- és pénzügyminisztérium. Az összes többi államügy Ausztria és Magyarország 
belügyének számított, és ezekben a kérdésekben az ottani törvényhozó szervek és kor-
mányok hoztak döntéseket.111 Egyébként a két országrészben külön-külön állampol-
gárság létezett, és saját hatalmi szimbolikát használtak, bár az is igaz, hogy léteztek 
a közös Monarchia szimbólumai is. Mindkét társállam kétkamarás parlamenttel és 
kormánnyal rendelkezett. A helyzetet tovább árnyalta Ausztria összetett – tarto-
mányi alapú autonómiákra – épülő jellege, valamint az 1868. évi magyar−horvát 
kiegyezés, amelynek eredményeképpen a horvátországi lakosok nemcsak Budapesten 
rendelkeztek képviselettel, hanem Zágrábban is ülésezett külön horvát képviselőtestü-
let (szabor). A horvát autonómia egyébként a belügyekre, a vallás- és közoktatásügyre, 
valamint az igazságügyre terjedt ki.112 Ez a megoldás is egyfajta aszimmetriát eredmé-
nyezett. Úgy tűnik, ezek az aszimmetriák egyáltalán nem ritkák az államok felépítése 
és működtetése során.

109	 Uo. 101. 
110	 Uo. 101. 
111	 A dualista berendezkedésről l. részletesebben: Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmánytörténet. 

Osiris Kiadó, Budapest, 1996. 221−222. 
112	 Uo. 222. 
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V. Az államforma kérdése 
és az államfők típusai

1. A fogalom és az osztályozás alapjai

Az államforma kérdése az összehasonlító alkotmányjog egyik alapfogalmának számít, bár 
az is igaz, hogy most már a kormányforma kérdése izgalmasabbnak számít, legalábbis 
a modern demokráciák világában. A legújabb akadémiai Jogi lexikon értelmében az 
államforma az állam szervezeti felépítését és az államhatalom gyakorlásának módszereit 
jellemző ismérvek összessége, amelyek az államok osztályozásának alapját képezik.113 Más 
szakirodalom szerint „A történeti, politikatudományi és filozófiai művek a legfőbb ál-
lamhatalom birtokosa, illetve a közhatalom gyakorlásának módja alapján különböztetik 
meg az egyes államformákat.”114 Az államforma szerinti megkülönböztetést alapvetően 
arra volt szokás alapozni a múltban, hogy egy ember (monarchia), esetleg egy szűkebb 
csoport (arisztokrácia) vagy az egész nép (demokrácia) vesz részt a hatalom gyakor-
lásában. Ezt a szempontrendszert már az ókori görög filozófia is ismerte.115 Az állam-
forma kérdésével behatóan foglalkozó Platón és még inkább Arisztotelész ezt a felosztást 
árnyaltan alkalmazták. Míg Platónnál főleg az számított, hogy hányan vesznek részt az 
uralkodásban, addig Arisztotelész már a hatalomgyakorlás célját is figyelembe vette. Azaz 
megkülönböztette a „helyes” (a közjó érdekében történő) hatalomgyakorlást, amely sze-
rinte a monarchiára, az arisztokráciára és a politeia-ra jellemző, valamint az egyoldalú 
érdekeket szolgáló, „elfajult” államformákat. Ide sorolta a türanniszt, az oligarchiát, az 
ochlokráciát, avagy meglepő módon az eltorzult demokráciát is.116 Arisztotelész egyéb-
ként a politeia nevű változatot preferálta, amelyben a hatalmat leginkább a felelősségteljes 
és tájékozott jómódú középrétegek gyakorolják.117

Az újkori pozitivista államtudomány az államformák osztályozását már az értéke-
lő szempontok kikapcsolásával próbálta megoldani, és inkább a jogi vagy a szocio-
lógiai ismérveket helyezte előtérbe. A meghatározó jogi és egyben társadalmi szempont 
az lett, hogy egy vagy több személy gyakorolja-e hatalmat. Eszerint az egyik oldalon álltak 
a monarchiák, illetve a különböző diktatúrák, a másikon jobb híján a köztársaságok.  
A második világháború után egy másik felosztás kezdett teret nyerni – a jogállam szembe-
állítása a rendőrállammal, valamint a demokratikus és az autokratikus, illetve a liberális és 

113	 Lamm V. (főszerk.): Jogi lexikon, 40. 
114	 Fejes Zsuzsanna: Állam- és kormányformák. In: Államtan és a magyar állam szervezete. Nemzeti 

Közszolgálati és Tankönyv Kiadó, Budapest, 2013. 25. 
115	 Uo. 40. 
116	 Uo. 40.
117	 Kresák, P.: Porovnávacie štátne právó, i. m. 268. 
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a totális államok megkülönböztetése. A modern politikatudomány viszont egyre inkább 
elfordul ettől a klasszikusnak is mondható osztályozástól, és inkább a politikai hata-
lomgyakorlás egész mechanizmusát tekinti osztályozási ismérvnek.118

A legújabb alkotmányjogi szakirodalom számára pedig már nem annyira az állam-
forma, hanem inkább a kormányforma kérdése az érdekes. A kormányforma alatt 
pedig a kormányzásban részt vevő központi állami szervek rendszerét, legfőképpen egy-
máshoz való viszonyát érti.119 Ehhez képest az államforma kérdése egyszerűbbnek és 
egyben elavultabbnak tűnik.

Ettől függetlenül az államforma szerinti osztályozás nem vesztette el teljesen az értel-
mét, legfeljebb csak háttérbe szorult. Különösen fontos ez a dimenzió az államhatalmat 
bel- és külföldön képviselő, illetve (többnyire) egy személyben szimbolizáló államfői 
tisztség vizsgálata során. Az államfőt legáltalánosabb értelemben úgy lehetne defi-
niálni, mint azt az állami szervet, amely az állam egészének képviseletére jogosult, 
mégpedig a belső jogban és a nemzetközi jogban egyaránt. Az államfő az állam 
rangban legelső tisztségviselője, azaz legmagasabb közjogi méltósága. Ez utóbbi at-
tól függetlenül igaz, hogy a modern világban most már nem az államfő a legfontosabb 
és leghatalmasabb államhatalmi szerv. Az államfői tisztség mai változata egyébként a 
korábbi fejedelmi tisztségből alakult ki, annak jogköreinek jelentős átalakulásával 
(avagy inkább limitálásával).120 Az államfői tisztség lehet örökletes (monarchiában), 
választott (köztársaságokban), de lehet testületi is (egyes köztársaságokban).

Az államforma és az államfői típusok vizsgálata tehát nagyon szorosan összefügg. 
Formális szempontból most is a legjobban használható az a kettős államforma-felosz-
tás, amely a középkorban, illetve a koraújkorban vált meghatározóvá. Ez a felosztás 
a világ államait monarchiákra és köztársaságokra osztja fel. Ezek mellett szokás 
megemlíteni még a vegyes államformákat is.121 Ebből a szempontból Európa egyik 
legkülönlegesebb állama Andorra, ahol két idegen állam tisztségviselője látja el az 
államfői feladatokat. Az egyik a francia társállamfő, aki maga a francia köztársa-
sági elnök, a másik pedig a spanyolországi Urgell püspöke. Az egyik társállamfő 
tehát világi személy, a másik az egyházi tisztség viselője.122

A legtöbb állam valóban besorolható az előbb említett két kategória (monarchia 
és köztársaság) egyikébe. Ezen nem sokat változtat az a tény, hogy mindig lesznek álla-
mok, amelyek kisebb-nagyobb fejtörést okoznak a kutatóknak. Többnyire ugyanis ezek 
az államok is jól osztályozhatók a klasszikus koordináta-rendszerben. Vatikán Állam123 

118	 Lamm V. (főszerk.): Jogi lexikon, 40. 
119	 Tóth Károly: Államszervezet. In: Összehasonlító alkotmányjog. Szerk.: Tóth Judit – Legény Krisz-

tián. Complex Kiadó, Budapest, 2006. 122. 
120	 Lamm Vanda (főszerk.): Jogi lexikon. 40. 
121	 Fejes Zs.: Állam- és kormányformák, i. m. 25. 
122	 Uo. 25.
123	 A Vatikán történeti előzménye Pápai Állam formájában annak idején majdnem az egész Kö-

zép-Itáliát magában foglalta. A reális, azaz a területből, népességből és a szuverenitást gyakorló 
hatalomból álló állami jellegének Olaszország egyesítése vetett végett.

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   58 2014.03.14.   12:52



59

V. fejezet – Az államforma kérdése és az államfők típusai

ugyanis akkor is monarchiának tekinthető, ha a vezetői tisztséget nem öröklés útján 
töltik be, hanem választással. Közismert, hogy Róma püspökét, azaz a pápát mindig a 
bíborosok testülete választja meg, mégpedig az élete végéig. A pápa nemcsak a római 
katolikus egyház legfontosabb spirituális vezetője, hanem Vatikán Állam legfontosabb 
hatalmi tényezője is, aki a kezében egyesíti a törvényhozó, végrehajtó és bírói hatalmat 
is.

Végső soron nem mindegyik monarchiában történik az államfő-utódlás egy 
dinasztikus családon belüli örökletes úton. Elég csak a „nemesi köztársaságként” 
működő koraújkori lengyel−litván államra gondolni,124 ahol a királyi és nagyfejedel-
mi címet viselő uralkodót választották, a pápához hasonlóan szintén az élete végéig 
szóló mandátummal.125 Jelenleg is létezik egy olyan monarchia, ahol a királyt választják 
– Malajziáról van szó. A maláj királyt az országot alkotó szultanátusok vezetői vá-
lasztják maguk közül, mégpedig öt évre. Az Egyesült Arab Emirátusokban az abszolu-
tista monarchiaként működő 7 egyesített emirátust irányító emírek alkotják az államot 
reprezentáló és vezető szövetségi tanácsot. Ezek az emírek saját körükből mindig az 
egyiket választják ki az elnöklésre, mégpedig a köztársaságokban teljesen megszokott 
ötéves mandátummal.

A Koreai Népi Demokratikus Köztársaság, avagy ismertebb nevén Észak-Korea, 
amely hivatalosan szocialista köztársaságként definiálja magát, a hatalomgyakorlás 
centralizált módja tekintetében talán a legtöbb abszolutista monarchiát is képes lenne 
megszégyeníteni. Az észak-koreai államfőt ugyan nem királynak, nem is császárnak 
hívják, mégis már a Kim-dinasztia harmadik tagja tölti be a legfőbb vezető posztját. 
Egyébként ez előfordul más köztársaságokban is, amelyek talán kevésbé sajátos képet 
nyújtanak, mint az észak-koreai rezsim. Nemcsak Szíriát, hanem Azerbajdzsánt is az 
előző elnök fia irányítja – azaz ifjabb Aszad elnök Damaszkuszban, illetve ifjabb Alijev 
elnök Bakuban.126 Nyilván a világon vannak és lesznek még olyan köztársaságok, ahol 
ez előfordult, vagy elő fog fordulni.

A monarchia mint államforma végső soron régebbi, mint a köztársaság, bár az utób-
bi forma is ókori gyökerekkel rendelkezik (lásd a köztársasági Rómát az ókorban).  
A köztársaságok inkább csak a 20. században kerültek enyhe túlsúlyba a világon. 
Amikor a 19. század végén az egyes balkáni népek visszanyerték a függetlenségüket, 
kivétel nélkül monarchiaként kezdték el új állami életüket. Ez egyaránt igaz Görög-
országra, Romániára, Szerbiára, Bulgáriára és végül Albániára is. Az ezredforduló után 
létrejött három új független állam – Kelet-Timor, Koszovó és Dél-Szudán – pedig 
kivétel nélkül köztársaságok. A második világháború után ugyanis már ez az evidens 
megoldás, mondhatni ez a meghatározó divat. 

124	 Azaz a Lengyel Királyság és a Litván Nagyfejedelemség uniójára.
125	 Terminológiai érdekesség, hogy a felosztás előtti lengyel államot is ugyanúgy hívták, mint most: 

Rzeczpospolita Polska-nak – azaz a Lengyel Köztársaságnak.
126	 Itt meg kell említeni, hogy a világ egyik legrégebbi demokratikus országában is előfordult már, 

hogy az elnöki posztot apa és fia töltötték be. Ez volt a helyzet id.George Bush és ifj. George Bush 
esetében. 
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2. Abszolutista monarchiák
A most létező monarchiákat több típusra lehet osztani. A legrégebbi típust az abszolu-
tista monarchia képviseli, amely teljes egészében csak Európában tűnik végleg megha-
ladott államformának. A 18. században az „öreg kontinens” monarchiáinak többsége 
ebbe a csoportba tartozott. Jelenleg pedig ez a meghatározó modell az olajban gaz-
dag Perzsa-öböl menti államokban. Ez különösen igaz a Szaúd-Arábiai Királyságra, 
az Ománi Szultánságra és az Egyesült Arab Emirátusokra. De talán Bahrein és Katar 
esetében sem teljesen alaptalan ez a minősítés. Más ázsiai országok közül még Bruneit 
és Bhutánt szokás ide sorolni, Afrikában pedig Szváziföldet.

Ezen országok közismerten nem rendelkeznek azonos geopolitikai jelentőséggel. 
Szváziföld vagy Bhután mégiscsak kisebb mértékben határozza meg a világban zajló 
eseményeket, mint Szaúd-Arábia vagy az Egyesült Arab Emirátusok. Miután a Per-
zsa-öböl mentén elhelyezkedő államok az olajtartalékaik miatt jelentős hatást képesek 
gyakorolni a világ dolgaira, legalább röviden be kell mutatni a közjogi rendszerüket és 
főleg az abszolutista uralkodók mozgásterét. 

Az abszolút vagy abszolutista monarchia minősítése ebben az esetben egyébként 
nem jelenti azt, hogy ezek az államok teljesen mentesek lennének a népképviseleti 
szervek mindegyik formájától. Sőt, az abszolutista monarchia a mai modern világban 
már nem jelenti azt sem, hogy az ilyen államnak ne lenne alkotmánya. Jelenleg alig 
akad olyan ország a világon, amelynek ne lenne valamilyen alkotmánya vagy legalábbis 
statútuma. Ez igaz az alábbiakban tárgyalt konzervatívabb arab monarchiák esetében 
is. Bahrein 1973-ban fogadta el alkotmányát, Jordánia 1952-ben, Katar 1970-ben, 
Kuvait 1962-ben, Marokkó 1972-ben, az Egyesült Arab Emirátusok 1971-ben, Omán 
1996-ban és Szaúd-Arábia 1992-ben. Tehát egy ország államformája nem attól alkot-
mányos, illetve abszolutista monarchia, hogy rendelkezik-e alkotmánnyal vagy sem. 

Inkább az uralkodó egyértelműen domináns pozíciójáról van szó a törvényho-
zás, a végrehajtás és részben az ítélkezés területén is. Az esetleg létező népképvise-
leti szerv összetételét az uralkodó határozza meg, de így is csak legfeljebb tanácsko-
zási joggal rendelkező testületről van szó. Ománban még ez a konzultatív hatáskörű 
„parlament” is hiányzik. Az Egyesült Arab Emirátusok, Katar és Szaúd-Arábia viszont 
már próbálkoznak a nagyon korlátozott hatáskörű képviseleti szerv működtetésével. 
Ezekben az országokban azonban sokkal inkább az uralkodó konzultatív szervéről van 
szó, mintsem az igazi parlamentarizmus csírájáról. Ebből a felsorolásból talán csak az 
Egyesült Arab Emirátusok szövetségi szervei127 emelkednek ki, de nem azért, mert na-
gyobb lenne a demokrácia, hanem azért, mert a hatalmat meg kell osztani a hét emirá-

127	 A legfőbb hatalmi szerv itt a Szövetség Legfőbb Tanácsa, amely az összes emirátus képviselőiből 
áll. A szövetségi „Nemzetgyűlés” 40 főből áll, akiket az előre meghatározott kulcs szerint szintén 
az egyes emirátusok (illetve azok uralkodócsaládjai) delegálnak – a nagyobbak és népesebbek 8-8 
képviselőt, közepesek 6-6 delegátust, a kisebbek 4-4 főt. Az, hogy ezen személyek kiválasztása 
hogyan történik, teljesen az egyes emirátusok kezében van.
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tus vezetői között.128 A kormányok ebben a modellben teljesen az uralkodók kezében 
vannak, akik egyben elnökölnek is a kormányüléseken. Ez a helyzet Szaúd-Arábiában, 
Katarban és tulajdonképpen Ománban is. (Kuvaitban azonban már különválik az emír 
és az általa kinevezett miniszterelnök személye. Az emír a minisztereket már a minisz-
terelnök javaslata alapján nevezi ki, mégpedig a törvényhozó szerv tagjaiból, illetve 
más szakemberekből. Létezik egy érdekes megkötés – a miniszterek létszáma nem lehet 
több a népképviseleti szerv tagjainak egyharmadánál. Igaz viszont, hogy Kuvait már 
nem klasszikus Öböl-menti monarchia.) 

Mindegyik monarchia esetében lényeges kérdés a trónöröklés szabályozása. Erre 
történelmileg több lehetséges eljárás alakult ki, amelyek bemutatása inkább egy jog-
történeti tanulmány feladata lenne. Teljesen egyforma megoldás nem létezik. A törö-
kök, majd a britek kivonulása után az Arab-félszigeten létrejött arab államok többsége 
olyan monarchia, amelyben nemcsak az uralkodó hatalma jelentős, hanem külön vizs-
gálatot igényel a mögötte álló uralkodói család is. Ez azzal függ össze, hogy ezekben az 
országokban (szemben az európai parlamentáris monarchiákkal) az uralkodó dinasz-
tia nem csupán az a család, amelyen belül öröklődik a trón, hanem egyben egy 
komoly kollektív hatalmi és közigazgatási tényező is. Az uralkodó családból, illetve 
klánból kerülnek ki ugyanis a miniszterek, az országos hatóságok vagy akár a nagyválla-
latok vezetőinek jelentős része. Az uralkodó család ugyanakkor a helyi hatalmi, családi 
(házassági) és szövetségi viszonyoknak megfelelően kellőképpen népes szokott lenni. 
Katarban például az uralkodócsaládnak számító nemzetség (At-Tani) a rokontörzsek-
kel és egyéb státusú szövetségekkel együtt majdnem 20 000 főt tesz ki, ami az ország 
lakossága 10%-ának felel meg.129 A térség egyes dinasztiái egyébként már több mint 
200 éve vannak hatalmon. Az előbb említett katari uralkodócsalád 1822-től birtokolja 
a trónt. Bahreinben a most regnáló dinasztia gyökerei 1782-ig nyúlnak vissza.130

A trónöröklés tehát ezeken a családokon belül történik. Nem mindenütt teljesen 
egyértelműek azonban a trónöröklés konkrét szabályai. Szaúd-Arábiában például megle-
hetősen későn foglalták írásba a trónöröklés rendjét. Ezek szerint a trónörökös kijelölése 
még az előző uralkodó életében történik. A kijelölés joga a regnáló királyt illeti meg, de a 
magas klérus is véleményezi a döntését. Rendszerint a rangban és a korban legidősebb csa-
ládtag (többnyire az uralkodó fia vagy testvére) örökli a trónt, de ez soha nem automatikus.  
A legfőbb hatalom elvben annak a férfinak a kezébe kerül, aki leginkább alkalmas a 
vezetésre, valamint élvezi az alattvalók (azaz adott esetben inkább a családtagok) bizal-
mát. Egyetlen megkötés azért van – az új uralkodó mindenképpen a dinasztia-alapító 
Abdel Azíz ibn Abdel Rahman al Fejszal al Szaúd király közvetlen férfinemű leszárma-
zottja kell, hogy legyen. Talán fölösleges megemlíteni, hogy Szaúd-Arábia királya csak 
muzulmán hitű ember lehet.131

128	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 973−974. 
129	 Uo. 968. 
130	 Uo. 967. 
131	 Uo. 968. 
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Az 1990-es évek közepéig Katarban sem határozták meg pontosan a trónöröklés 
rendjét, és ezt a kérdést hagyományosan a legbefolyásosabb helyi családok vezetői dön-
tötték el. 1995 óta viszont az emír hatalma apáról fiúra száll át. Ománban, amely hiva-
talosan szultanátusnak számít, meglehetősen bonyolult volt a helyzet. Kabusz szultán, 
aki 2000-ben éppen 60 éves lett, gyermektelen agglegény volt. Átérezvén a helyzet 
súlyát, a regnáló szultán az 1996-ban elfogadott alkotmányban kimondta, hogy a trónt 
a Turk ibn Szaúd ibn Szultán egyenes ági férfi leszármazottai örökölhetik, de azt, hogy 
közülük konkrétan ki kerül a trónra, a trón megüresedésétől számított három napon 
belül az uralkodócsaládok tanácsa kell, hogy eldöntse. Tehát Kabusz szultán a kérdés 
eldöntését a családi demokrácia jegyében kívánja eldönteni. Miután ő maga nem je-
lölte ki trónörökösét, Omán az egyetlen olyan Öböl-menti állam maradt, ahol nincs 
hivatalos trónörökös.132

A térség következő sajátossága az uralkodócsaládok és az iszlám vallási vezetők 
szoros összefonódása. Ez például Szaúd-Arábiában abban is megnyilvánul, hogy a 
klérusnak van némi beleszólása még az új király kiválasztásába. Ez valószínűleg azzal 
függ össze, hogy a szaúdi királyok egyik legfontosabb feladata az iszlám szent helyeinek, 
Mekkának és Medinának a védelme. Ománban viszont fordítva, éppen a szultán az, aki 
kinevezi a helyi egyházi vezetőt, a főmuftit.133

3. Alkotmányos és parlamentáris monarchiák

A monarchiák második fontos típusa az alkotmányos monarchia, amelyet az külön-
böztet meg az abszolutista monarchiáktól, hogy az uralkodónak az alkotmány alap-
ján kell eljárnia, azaz hatalma nem korlátlan. Ez nem jelenti azt, hogy a kormánynak 
feltétlenül a parlamentnek kell felelősséggel tartoznia. Az 1906 és 1917 közötti cári 
Oroszország például a korabeli felfogás szerint alkotmányos monarchiának számított, 
a kormány mégiscsak teljesen a cár kezében volt. De a jogalkotás és a költségvetés 
területén már a cár és kormánya kénytelen volt együttműködni a választott népképvi-
seleti törvényhozással, azaz a kétkamarás parlamenttel, amely az Állami Dumából és 
Államtanácskozásból állt. A bismarcki Németország is inkább alkotmányos monarchia 
volt, mintsem parlamentáris állam. A dualista Magyarország viszont parlamentáris mo-
narchia volt, igaz, az uralkodónak is megmaradt a mozgástere. 

Az alkotmányos monarchia tehát még nem jelenti egyben a parlamentáris mo-
narchiát abban az értelemben, ahogyan az kialakult Nagy-Britanniában a 17. és 
18. században. A parlamentáris monarchiák mindegyike ugyan alkotmányos monar-
chia, de fordítva nem igaz a tétel. A világon több olyan alkotmányos monarchia lé-
tezett, illetve létezik, amelyek egyben nem parlamentáris monarchiák. A 19. század 

132	 Uo. 969. 
133	 Uo. 972. 
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második felében már majdnem mindegyik európai monarchia alkotmányos volt, de 
közülük csak néhány volt parlamentáris államnak tekinthető (például a már említett 
Nagy-Britannia vagy az 1814 utáni Holland Királyság). 

Ez a helyzet a 20. században változott meg. Jelenleg az alkotmányos monarchiát 
mint kategóriát leginkább az európai kontinensen kívül célszerű keresni – például 
Észak-Afrikában vagy a Közel-Keleten. Ebbe az államformacsoportba tartozik ma 
például Jordánia, Kuvait vagy Marokkó. Ide sorolható még Thaiföld is. Az előbb em-
lített arab államokban amiatt beszélhetünk az alkotmányos monarchia kialakulásáról, 
mert a törvényhozó és részben a végrehajtó hatalom is most már megoszlik az uralkodó 
és a választott népképviseleti szerv között. 

Jordániában például az 1952-ben elfogadott alkotmány értelmében létezik a nem-
zetgyűlés, amely a király által kinevezett szenátorokból álló Szenátusból és a nép által 
titkosan választott Képviselőházból áll. Ennél valamivel tovább ment az észak-afrikai 
Marokkó, ahol az 1972-ben elfogadott, majd 1992-ben referendum által módosított 
alkotmány értelmében a szuverenitás forrásaként már a népet jelölik meg. Az öt évre 
közvetlenül választott parlament már jobban tudja befolyásolni a kormány működését, 
sőt, a marokkóiak még egyfajta korlátozott hatáskörű alkotmánytanáccsal is próbálkoz-
nak. A király az, aki ratifikálja a nemzetközi szerződéseket, de azokat a szerződéseket, 
amelyek kihatással lesznek az állami költségvetésre, már nem ratifikálhatja a törvényho-
zás előzetes jóváhagyása nélkül.134 Kuvaitban az emír által kinevezett kormány köteles 
a választott képviseleti szerv elé járulni, amely véleményezheti a programját. A képvi-
selők az interpelláció és a kérdezés jogával is rendelkeznek a kormánytagok irányában. 
A parlament jogában áll bizalmatlanságot szavazni egy-egy miniszternek, ami a távozá-
sát vonja, illetve vonhatja maga után. A képviselők azonban nem kezdeményezhetnek a 
kormányfővel szembeni bizalmatlansági szavazást. Csak arra jogosultak, hogy többségi 
szavazással kifejezzék azt, hogy a kormánnyal a továbbiakban már nem tudnak együtt-
működni. Ilyenkor a konfliktus eldöntése az emír kezébe kerül, aki kettőt tehet: vagy 
meneszti a miniszterelnököt, és új kormányt nevez ki, vagy feloszlatja a parlamentet. 
Ha viszont az új törvényhozás is úgy dönt, hogy nem tud együttműködni a megma-
radt kormánnyal, akkor a miniszterelnök már valóban menesztettnek tekintendő.135 
Ezek komoly lehetőségek a választott népképviseleti szerv számára a többi arab mo-
narchiához képest, mégpedig akkor is, ha ez Európában talán nem tűnne elegendő 
megoldásnak.

Európában ugyanis a 20. század folyamán egyértelműen meghatározóvá vált a par-
lamentáris monarchia, amelyet egyébként úgy is fel lehet fogni, mint az alkotmányos 
monarchia egyik válfaját. Ettől függetlenül a parlamentáris monarchiák Európában 
már annyira elterjedtek, hogy talán legitim ezen monarchiatípus teljes körű emancipá-
ciójáról beszélni.

134	 Uo. 977. 
135	 Uo. 984−985. 
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Ebben a modellben a végrehajtó hatalom gyakorlásához már mindenképpen 
meg kell szerezni a parlamenti többség bizalmát. Az európai parlamentáris mo-
narchiák már nem nagyon különböznek a parlamentáris köztársaságoktól. Sőt, tulaj-
donképpen számukra ez a legközelebbi rokonmodell. Egy parlamentáris monarchia 
működése tehát jobban különbözik a prezidenciális köztársaságok működésétől, mint 
a gyenge jogállású államfőkkel rendelkező parlamentáris köztársaságoktól. Igaz, ilyen 
monarchiákban a kormányfőt továbbra is az uralkodó bízza meg, illetve nevezi ki, de 
már mindenképpen a parlamenti erőviszonyok figyelembevételével. Ez a hatáskör pe-
dig tulajdonképpen normális körülmények között teljesen formális. Legfeljebb a nagy 
politikai válságok és megrázkódtatások idején válhat fontossá. Mindez azt jelenti, hogy 
az európai parlamentáris monarchiák uralkodói jelenleg inkább csak ceremoniális jog-
körökkel rendelkeznek. Akkor is, ha jogállásukat az írott vagy organikus alkotmányok 
rendelkezései mellett sok tekintetben az alkotmányos szokások, konvenciók határozzák 
meg. Ezek viszont már annyira erősek, hogy gyakorlatilag sokszor erősebben érvénye-
sülnek, mint az írott szabályok. Erre nagyon jó példa a parlamentarizmus őshazájaként 
is elhíresült Nagy-Britannia és Észak-Írország Egyesült Királysága, amely nem is ren-
delkezik komplex írott, azaz chartális alkotmánnyal.

Soha nem szabad azonban alábecsülni, illetve relativizálni bizonyos államfői 
feladat- és hatáskörök jelentőségét. Ha egy alkotmány az államfőnek garantál 
egyes jogosítványokat, azt többnyire nem öncélúan teszi. Az alkotmányos szokások 
néha háttérbe szoríthatnak egyes kompetenciákat, sőt, még a konkrét tisztségviselő 
emberi természete is kihatással lehet erre, de kiélezett politikai vagy akár erkölcsi hely-
zetekben minden fontossá válhat. Erre nagyon jó példa a belga és a luxemburgi monar-
chia működése. Spanyolországgal, valamint a miniállamként létező Liechtensteinnel 
és Monacóval együtt ezek az államok alkotják az európai monarchiák azon csoportját, 
amelyek élén katolikus hitvallású dinasztiák állnak. Ennek bizonyos kérdésekben na-
gyon komoly jelentősége lehet. I. Balduin belga király például 1990-ben az addigi 
szokásokkal szemben megtagadta annak a törvénynek az aláírását, amely Belgiumban 
lehetővé tette volna az abortuszt. Emiatt a törvényhozás őt ideiglenesen kormányzásra 
képtelennek nyilvánította, és ebben a rövid időben a törvényt az ő aláírása nélkül is 
kihirdették. Hasonló, bár valamivel egyenesebb megoldást alkalmazott a luxemburgi 
törvényhozás is 2008-ban, amikor Henrik nagyherceg lelkiismereti okokra hivatkozva 
nem volt hajlandó aláírni az eutanáziát engedélyező törvényt. Az ominózus törvényt 
csak azután tudták kihirdetni, miután a luxemburgi parlament módosította az ország 
alkotmányát, és az uralkodót megfosztotta a törvények aláírási jogától. A jövőben a 
nagyherceg feladata csupán a törvények kihirdetése lesz.136

Ettől elvonatkoztatva, az európai parlamentáris monarchiák között jogilag nincs 
nagyon sok jelentős különbség. Inkább csak kisebb különbségekről van szó, ame-
lyek gyökereit az egyes országok történelmében, illetve legutóbbi politikai fejlődésében 
kell keresni. Európa egyik „legminimalistább” monarchiája, legalábbis, ami az államfői 

136	 Koudelka, Zdeněk: Prezident republiky. Leges, Praha, 2011. 82. 110. lábj.
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hatásköröket és működési költségeket illeti, Svédországban létezik. A Bernadotte-ház-
ból származó svéd uralkodók most már alig vesznek részt az államélet irányításában.  
A többi európai monarchiával szemben sem érdemben, sem formálisan nem avatkoz-
nak be a kormányfő és a kormánytagok kinevezésébe. A miniszterelnök a kinevezését 
tehát nem a királytól kapja meg, hanem az egykamarás parlament házelnökétől. A mi-
nisztereket pedig a házelnök a kormányfő javaslatára nevezi ki vagy menti fel. A király 
nem lehet egyidejűleg parlament tagja, és nem töltheti be a parlament házelnöki, sőt, 
még képviselői posztját sem. Ezen „monarchista minimalizmus” mellett Svédország 
még azáltal is elhíresült, hogy ez az első olyan európai monarchia, ahol a trónöröklési 
törvény 1979. évi módosítása értelmében a leánygyermekek a fiúgyermekekkel azonos 
módon jogosultak a svéd trónra.

Az uralkodók jogi, de még inkább tényleges pozíciója inkább azokban az eu-
rópai államokban erősebb, ahol akár a múltban, akár a jelenben fontos politikai 
szerephez jutottak válságos időszakokban. Ez különösen igaz a most regnáló spa-
nyol királyra, illetve a mindenkori belga uralkodóra, aki a nemzetiségi és regionális 
alapon szétszabdalt Belgiumban tulajdonképpen az „egyetlen belga” szerepét tölti be. 
Másként megfogalmazva, a belga monarchia és királyi család azon kevés jogi és szimbo-
likus tényező közé tartozik, amelyek még szupranacionális (nem az uniós értelemben), 
illetve anacionális módon működnek az országban. János Károly (Juan Carlos de Bour-
bon) spanyol király különleges helyzete döntően abból a szerepből következik, ame-
lyet fiatalkorában a spanyol demokratikus átmenetben töltött be.137 Azon túlmenően, 
hogy a spanyol király segítette kibékíteni a spanyol társadalom bal- és jobbszárnyát, 
és komoly közvetítő szerepet játszott a modern spanyol demokrácia megszületésében, 
erélyesen fel is lépett a demokrácia védelmében, amikor a jobboldali-konzervatív kato-
naság részéről 1978-ban újból veszély fenyegette azt. 

4. A köztársasági elnöki tisztség kialakulása 
és típusai 

Az államfő ugyanakkor jóval tágabb fogalom, mint a köztársasági elnök. Sőt, 
történelmileg a köztársasági elnökök tulajdonképpen az államfők egyik későbbi 
változatát képviselik, amely még a köztársasági államforma megszületésénél is fiata-
labb (erről lásd később). A köztársasági elnöki tisztség ugyan a modern köztársaságok 
megszületéséhez kötődik, de nem egyidős azzal. Maga az elnevezés viszonylag új, mert 
a köztársasági államformájú középkori itáliai városállamokban még nem használták 
ezt a kifejezést. Velence élén például 697 és 1797 között közismerten nem elnök, ha-
nem dózse állt. A dózsei méltóság az időről időre felbukkanó dinasztiaalapítási kísérle-

137	 Erről a folyamatról l. Szilágyi István: Demokratikus átmenet és konszolidáció Spanyolországban. 
Napvilág Kiadó, Budapest, 1996.
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tek ellenére soha nem volt örökletes, és a köztársaság bukásáig választással töltötték be 
ezt a hivatalt.138 Hasonló volt a helyzet Genovában 1339 és 1797 között. Az Egyesült 
Németalföldi Tartományok élén 1581 és 1795 között az általános helytartó állt, amely 
tisztség mindvégig ugyanannak a családnak a kezében volt. Végül 1815-re ezen család 
valóban királyi rangra emelkedett. A polgári forradalom utáni Angliában lordprotektor 
állt az állam élén, legalábbis 1653 és 1659 között. Az első lordprotektor maga Oliver 
Cromwell volt. Az első Francia Köztársaság élén 1799 és 1804 között az első konzul 
állt. Mindezek az elnevezések azonban eseti jellegűek voltak, és nem eresztettek túl 
mély gyökereket a korabeli Európában.139

Az államfő jellegű „president,” azaz elnök az 1787-es amerikai alkotmány nyo-
mán terjedt el. Ezen elterjedési folyamat azonban nem volt túl gyors. Először az 1802 
és 1805 közötti Olasz Köztársaságban (az eredetileg a franciák által létrehozott Ciszal-
pin Köztársaságban), majd a második Francia Köztársaságban (1848–1852) használták 
ezt a kifejezést az államfő megjelölésére.140 A 19. század végén már ez a kifejezés egyál-
talán nem volt ritka, akkor sem, ha az európai államok többsége még mindig monar-
chikus államformával rendelkezett. Igazi köztársaság akkoriban még csak Franciaország 
és Svájc volt. A latin-amerikai államok többsége azonban már az első világháború előtt 
köztársasággá alakult át.

A köztársasági elnöki intézmény ugyanakkor sok tekintetben a monarchikus 
államfők mintájára született. Tulajdonképpen a helyükbe lépett. Emiatt most is 
sok olyan szimbolikus és gyakorlati hatalmi vonás jellemzi, amelyek az Isten kegyel-
méből regnáló uralkodókhoz teszik hasonlatossá őket. Szimbolikus téren például ilyen 
az államot jelképező államfői minősége, továbbá jelképes főparancsnoki pozíciója vagy 
kitüntetési, illetve kinevezési jogosítványai. A konkrét hatalmi szférában azonban a kép 
még változatosabb. Itt sok múlik azon, hogy milyen kormányformájú államról van szó 
– parlamentáris, félprezidenciális vagy prezidenciális köztársaságról.141 Ezzel a problé-
mával részletesen egy másik, a kormányformáknak szánt fejezet foglalkozik. 

A legkisebb mozgástere az elnöknek, természetesen, a parlamentáris rendszerben 
van, ahol a köztársasági elnök gyakorlatilag nem irányítja a végrehajtó hatalmat, legfel-
jebb kinevezési és visszahívási jogosítványai révén közreműködik annak működtetésé-
ben. De egy ilyen kormányforma esetében is például komolyan korlátozzák az államfő 
felelősségre vonásának lehetőségeit, kiemelten védik a méltóságát, és a döntéseiért az 
ellenjegyzéssel gyakran a kormánytagok vállalják át a felelősséget.

Az államfői tisztség a legtöbb esetben egyszemélyi pozíció, azaz csak ritka törté-
nelmi pillanatokban vagy néhány sajátos közjogi modellben látja el egy kollektív 

138	 Bárándy Gergely: Velence fénykora. A Velencei Köztársaság államberendezkedésének kialakulása és 
kora. Scolar, Budapest, 1999. 127. 

139	 Koudelka, Z.: Prezident Republiky, i. m. 15. 
140	 Uo. 
141	 Egyébként a monarchiákban is nagyon változatos lehet az uralkodó jogállása, elég csak az abszo-

lutista monarchiaként működő Szaúd-Arábiára, illetve a parlamentáris királyságként funkcionáló 
Svéd Királyságra gondolni.

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   66 2014.03.14.   12:52



67

V. fejezet – Az államforma kérdése és az államfők típusai

testület az államfői teendőket. A monarchiák esetében leginkább akkor kerül erre 
sor, amikor meghal az uralkodó, és a soron következő király még kiskorú. Ilyenkor a 
nagykorúság eléréséig régens vagy régensi tanács helyettesíti őt. 

A köztársasági államformájú közjogi berendezkedésekben is előfordul néha, hogy 
kollektív államfője van az országnak. Ez volt a helyzet például az 1990 előtti Szov-
jetunióban, illetve a szovjet minta nyomán a legtöbb államszocialista kelet- és kö-
zép-európai ország esetében. Itt az államfői teendőket a különböző elnevezésű 
parlamentek prezídiumai, elnöki tanácsai vagy államtanácsai látták el. 

A közvetlen demokráciára és a törvényhozás szupremációjára nagy hangsúlyt he-
lyező Svájcban viszont részben egybeolvadt a kormányfői és államfői pozíció. A Svájci 
Konföderációban ugyanis a Szövetség legfelsőbb végrehajtó és kormányzó hatósága a 
7 tagból álló Szövetségi Tanács. Ebben a szövetségi elnök elnököl, akit az alelnökhöz 
hasonlóan a Szövetségi Gyűlés választ a Szövetségi Tanács tagjai sorából 1 éves időtar-
tamra.

Ezek a megoldások azonban kivételes jellegűek. Világszerte inkább az egyszemé-
lyi államfők a meghatározóak. Az egyszemélyi jelleg miatt azt lehet mondani, hogy az 
államfői poszt a közjogi berendezkedés azon eleme, amelynek gyakorlati működése 
leginkább személyfüggő. Ez még a nagyon behatárolt mozgástérrel rendelkező államfői 
modellt megvalósító rendszerváltás utáni Magyarországra is igaz, ahol az eddig regná-
ló köztársasági elnökök különbözőképpen próbálták értelmezni tisztségük határait, és 
más-más felfogást vallottak az ellenjegyzéshez nem kötött hatáskörök gyakorlásáról.142

Nagyon jó példa erre a régiónkban a Cseh Köztársaság is, amely ugyan alapvetően 
parlamentáris berendezkedésű köztársaság a viszonylag gyenge jogállású elnökkel, de 
ennek ellenére az utóbbi 20 évben az államfői pozíció folyamatos erősödése volt tapasz-
talható. Ez főleg négy tényezőnek volt köszönhető – a tekintélyes elnökök történeti ha-
gyományának,143 a rendszerváltás utáni államfők erős és sok tekintetben emblematikus 
személyiségének,144 a szétaprózódott, nagyon arányos választási rendszer következtében 
gyakran kialakuló parlamenti patthelyzetek eredményeként megalakuló gyenge pozíci-
ójú kormányoknak és végül annak is, hogy a hatályos cseh alkotmány nem szabályozza 
pontosan néhány elnöki hatáskör gyakorlásának a feltételeit. Ezeket a kompetenciákat 
az elnökök pedig nagyon extenzív módon értelmezik, és ebben az alkotmánybíróság 
sem akadályozza meg őket.145

Összevetve a világ különböző nagy térségeit, megállapítható, hogy leginkább Eu-
rópa az a kontinens, ahol az államfők, legyenek azok uralkodók vagy elnökök – 

142	 Göncz Árpád vagy Sólyom László elnök például jóval aktivistább elnökök voltak, mint például 
Mádl Ferenc vagy Schmitt Pál. Igaz, az utóbbi csak nagyon rövid ideig, alig egy évig volt államfő.

143	 Ezt a hagyományt már Tomáš G. Masaryk filozófikus beállítottságú államalapító elnök teremtette 
meg, aki 1918 és 1936 között megszakítás nélkül államfő volt.

144	 Eddig mindegyik jelenkori cseh elnök erős politikai személyiség volt – az antikommunista más-
ként-gondolkodó értelmiségi Václav Havel, a gazdasági reformer Václav Klaus és a most is regnáló, 
meglehetősen eredeti gondolkodású Miloš Zeman. 

145	 Erről a folyamatról és helyzetről l. Koudelka, Z.: Prezident Republiky,  i. m.
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csak nagyon korlátozott mozgástérrel rendelkeznek. Az európai országok többsége 
ugyanis parlamentáris köztársaság vagy monarchia. Csak kivételesen fordulnak itt elő 
félprezidenciális rendszerek – ilyen leginkább a francia, a román és részben a finn al-
kotmányos modell. 

Ennek megfelelően az európai államfőknek normális körülmények között in-
kább szimbolikus a jelentőségük. A szerepük leginkább a válságos időszakokban és az 
elhúzódó politikai instabilitás időszakában szokott megnövekedni.146 Különösen pedig 
akkor, amikor az idegen megszállás miatt a legyőzött kormányzat külföldre menekül. 
Ilyen esetben az államfő az állami jogfolytonosság szimbólumává, illetve megőrzőjévé 
válik. Ez volt például a helyzet a második világháború alatt a Londonba menekült Ed-
vard Beneš csehszlovák elnökkel, továbbá a lengyel emigráns elnökkel és kormányfővel. 
Ilyenkor egyébként az emigráns elnök és a mellette működő tanácskozó-reprezentatív 
szervek (államtanácsok, kormányok stb.) formális közjogi pozíciója jócskán túlterjesz-
kedik a hivatalos és megszokott alkotmányos előírásokon.147 Ez a helyzet szülte jogállás 
egyébként csak ideiglenes, és a hazába való visszatérés rendszerint szűkül is.

Erre a történelmi múltra gondolva született meg valószínűleg az 1997. évi lengyel 
alkotmánynak az elnök jogállását körülíró alapvető rendelkezése, amely az elnököt a 
Lengyel Köztársaság legfelsőbb képviselőjének és az államhatalom folytonossága 
megtestesítőjének deklarálta. A következő rendelkezés pedig az államfőt az alkotmány 
őrének pozícionálja, aki védelmezi az állam szuverenitását, biztonságát és a területi 
integritás sérthetetlenségét. Ezek a hatáskörök főleg kül- és belpolitikai válságok idején 
válnak, illetve válhatnak fontossá.

Egyébként ilyen helyzetekben néha az államfő akkor is kulcsszereplővé válhat, 
amikor arról kifejezetten nem is rendelkezik az alkotmány. Erre belpolitikai vonat-
kozásban a legjobb példa Charles de Gaulle tábornok „pajzsra emelése” 1958-ban. De 
Gaulle komoly feltételekkel vállalta az államelnökséget, amelyet teljesen át akart értel-
mezni a IV. Francia Köztársaság (1946−1958) időszakához képest. Tulajdonképpen 
ezen követelések nyomán született meg az ötödik köztársaság félprezidenciális alkotmá-
nya, amely a mai napig hatályos. Ezt az alkotmányt pedig népszavazással fogadták el. 

A többi kontinensen, illetve régióban és szubrégióban inkább a prezidenciális kor-
mányforma a meghatározó. Ez a forma az amerikai elnöki modellből meríti az ihletet, 
de a legtöbb helyen hiányzik belőle az a politikai és jogi környezet, amelyben gya-
korlatilag az Egyesült Államok-beli prezidencializmus működik. Tehát nincs erős és 
független bírói rendszer, precedens jogi tradíció, tartósan működő és kiegyensúlyozott 
kétpártrendszer, önkormányzati szabadság, továbbá az amerikai társadalom szabadság-
szerető hagyományai, a civil szervezetek önállósága, szabad és befolyásos sajtó stb. Ezek 

146	 Lásd a nagyon idős és elvben gyenge jogállású olasz elnök, Giorgio Napolitano majdnem nélkü-
lözhetetlen szerepét az olasz politikai válságok kezelésében.

147	 Ez volt például a helyzet a második világháború alatti csehszlovák emigráns elnökkel és kormán�-
nyal Londonban. A képviseleti jellegű Államtanácsról vagy az államfő dekrétumkiadási jogáról 
pedig egy szót sem ejtett ki az 1920-as csehszlovák polgári–demokratikus alkotmány, amelyre oly 
sűrűn hivatkoztak a korabeli csehszlovák emigránsok.
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mind azzá teszik az USA modelljét, amivé vált a világ szemében az utóbbi évtizedek-
ben. De a nyugati civilizáción kívüli világban ezek a tényezők többnyire hiányoznak 
vagy csak korlátozott, illetve torz formában vannak jelen. 

5. A latin-amerikai prezidencializmus

A világ egyik legrepublikánusabb (szub)kontinense Dél-Amerika. A latin-amerikai 
államok döntő többsége a 19. század első felében nyerte el függetlenségét, amikor a 
kontinensen erősen hatott az USA republikánus példája. A brit és holland gyarmatok 
utolsó maradványaitól eltekintve a Kanadától délre elhelyezkedő amerikai kontinensen 
már egyáltalán nem találhatók olyan államok, amelyeket monarchiának lehetne minő-
síteni. Régebben ez nem volt teljesen így. Az eredetileg portugál gyarmatnak számító 
Brazília például 1822 és 1889 között császárság volt. Igaz, az első uralkodó a portugál 
herceg volt, azaz itt a császárság a portugál dinasztiahatalom megmentésének egyik 
eszköze volt. Mexikó kétszer is volt császárság, de mindkét esetben csak rövid időre – 
először 1821 és 1823 között, utóbb 1863 és 1867 között. Az utóbbi esetben a mexikói 
belügyekbe beavatkozó franciák Habsburg Miksát ültették trónra, aki nagyon rosszul 
járt ezzel, mert rövid hatalma után a mexikóiak ki is végezték őt.

A latin-amerikai prezidencializmusra jellemző ugyan sok olyan külsőség jelen-
léte, amelyek az USA hatásából következnek (például az írott alkotmány megléte, 
továbbá a bikamerális törvényhozás, illetve az alelnöki poszt létezése stb.), de ettől füg-
getlenül a régió politikai rendszerei eddig teljesen másként működtek és részben 
most is működnek.148 Bár az 1990-es évek elejétől mégiscsak tapasztalható demokra-
tizálódási folyamat ebben a diktatúráktól korábban sokat szenvedett térségben is. Az-
előtt Latin-Amerika fejlődésében nem annyira az írott és íratlan alkotmányos szabályok 
játszották a meghatározó szerepet, hanem sokkal inkább a katonai junták (tanácsok), 
illetve a helyi oligarchiák. A hivatalos közjogi szervek csak a reális hatalomgyakorlás 
„kulturális” kulisszái voltak. 

A latin-amerikai elnöki modell mégiscsak rendelkezik néhány olyan szerkezeti sajá-
tossággal, amiért érdemes részletesebben foglalkozni ezzel a témával. Talán a legfőbb sa-
játosság, hogy Latin-Amerikában az elnöki hatalom mindig sajátosan rátelepedett 
a többi hatalmi ágra – azaz a törvényhozásra és a bíróságokra is. Az egyensúlyok és 
fékek rendszere itt sokszor csak formális vagy jobb esetben ellentmondásos. Az elnökök 
azok, akik az egész politikai rendszer működését meghatározzák. Tény, hogy mindez a 
demokratikus átmenetek után gyengült, de még most is az elnök a központi alakja az 

148	 Egyébként az amerikai alkotmány hatása főleg a 19. században volt erős, a 20. századról ez már 
nem mondható el. Akkor inkább a helyi tradíciók és megoldások kerültek előtérbe. L. Baglaj, M. 
V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 878. Ez a tendencia például már nagyon érezhető 
volt az 1917. évi mexikói alkotmány elfogadásakor.
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állami irányításnak. A kormányok pedig úgy működnek, mint az elnök kabinetjei, és 
összetételük döntően az elnököktől függ. Latin-Amerikában rendszerint nem is létezik 
miniszterelnöki poszt, hanem az elnök maga elnököl és koordinál a kormányban.149 
Nem ismeretlen viszont az alelnöki pozíció. Az elnök nemcsak államfő, hanem a had-
sereg feje is. Megválasztása közvetlenül történik, legalábbis az első fordulóban. A máso-
dik forduló több országban a törvényhozás kezébe kerül. Ilyenkor a parlament az első 
forduló két-három legsikeresebb jelöltje között dönt. Ennek főleg költségtakarékossági 
okai vannak.150

A latin-amerikai elnököknek viszonylag sok olyan hatáskörük van, amelyek révén 
képesek tematizálni és általában véve meghatározni a törvényhozás munkáját. Évente 
felszólalnak a parlamentben egy értékelő-programadó beszéddel, rendszerint ők a rend-
kívüli és sürgősségi jogalkotás kezdeményezői. Az elnök máskor is küldhet speciális 
üzeneteket a parlamentnek. Az éves beszédei gyakran konkrét jogalkotási javaslatokat 
tartalmaznak. Az elnöknek több helyütt jogában áll kiadni speciális rendeleteket is. 
Ezek sűrűn fordulnak elő a térségben, és néha egészen komoly területeket is szabályoz-
nak. Mexikóban ezek az elnöki rendeletek akár az adók beszedési módjának a szabályo-
zására is vonatkozhatnak vagy a polgári és büntetőkódexek bevezetésére is.151 De akár 
költségvetést is lehet így bevezetni bizonyos speciális esetekben. Latin-Amerikában 
az elnöki hatalom a legtöbb törvényjavaslat kezdeményezője – akár közvetlenül, akár 
az elnök által felkért képviselők által. Tulajdonképpen az összes lényeges külpolitikai 
kérdés eldöntése és intézése is az elnök és az elnöki apparátus kezében összpontosul. 
Emiatt nem meglepő, hogy az elnöki hatalom latin-amerikai modelljét a szakirodalom 
néha szuperprezidenciális rendszernek is nevezi.152

6. Az elnöki rendszerek Afrikában, 
Ázsiában és a posztszovjet térségben

A nép által így vagy úgy választott erős (vagy szupererős) elnökök nemcsak La-
tin-Amerikában, hanem a posztkoloniális Ázsiában és Afrikában, illetve a poszt-
szovjet térségben is meghatározóak. Sőt, több helyen az elnöki pozíció informálisan 
örökletessé kezd válni – ez a helyzet például Szíriában vagy jóval konszolidáltabb for-
mában Azerbajdzsánban. Igaz, egyáltalán nem biztos, hogy a soron következő elnök is 
ugyanabból a családból fog származni, mert azt nem az alkotmány írja elő, ezt csak a 
hatalom logikája határozza meg. Ez azonban többnyire elegendő szokott lenni.

149	 Uo. 896. 
150	 Uo. 893. 
151	 Ez a helyzet például Mexikóban. L. uo. 897. 
152	 Uo. 890. 
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Néhány helyen megint előfordul, hogy a nép vagy a parlament képletesen szólva 
„annyira meg van elégedve” az állam- vagy a rezsimalapító elnökkel, hogy az ő esetében 
eltekintenek a kettőnél hosszabb mandátum korlátozásától. Jobb esetben csak arról van 
szó, hogy menet közben felemelik az elnöki mandátum időtartamát. Ez történt például 
Közép-Ázsia több országában. Az egész folyamat az elnöki hatáskörök meghosszabbítá-
sával kezdődött – erre először 1995-ben került sor Kazahsztánban és Üzbegisztánban, 
ahol Nurszultan Nazarbajev elnök és Iszlam Karimov elnök az első lépésben 2000-ig 
hosszabbították meg a mandátumukat. Az üzbég Karimov ezt követően 2000-ben új-
ból megválasztatta magát elnöknek, majd 2002-ben 5 évről 7 évre emelte fel a mandá-
tuma hosszát. 2007-ben újra őt választották meg. Közben a türkmén elnök 1993-ban 
2002-ig meghosszabbította elnöki funkcióját, de 1999-ben úgy döntött, hogy a továb-
biakban nem fogja az állampolgárokat a közismerten formális államfői választásokkal 
„zaklatni”, és élethossziglani elnöknek nyilvánította magát.153 Igaz, az ő posztját később 
nem valamelyik családtagja, hanem egyik közeli munkatársa örökölte meg. Ezeket a 
mozzanatokat úgy is fel lehet fogni, mint bizonyos monarchisztikus tendenciákat a 
formálisan működő köztársaságokban.

Nem árt azonban megjegyezni, hogy az elnöki ciklusok maximalizálása viszony-
lag új fejlemény. A két világháború között ez még egyáltalán nem volt megszokott 
– Franklin Delano Roosevelt ennél többször nyerte meg a választásokat, és Tomáš G. 
Masaryk első csehszlovák köztársasági elnök is három cikluson át volt elnök, pedig de-
mokratizmusához nem fért kétség. A mandátumszerzés maximalizálásának a politikája 
igazából ezután kezdődött az USA-ban és annak nyomán másutt is a világban. Most 
már az alkotmányjogi jó modor részét képezi az, hogy valaki nem lehet korlátlanul a 
legfőbb tisztség betöltője. Már a Kínai Népköztársaságban is létezik ilyen időbeli kor-
látozás a legfelsőbb pozíció vonatkozásában, pedig Kína deklaráltan nem tekinti magát 
polgári államnak. Bár érdekes módon ez a korlátozás nem vonatkozik miniszterelnö-
kökre, pedig legalább Európában azok kezében jóval több konkrét hatalom koncentrá-
lódik, mint a gyenge hatáskörű államfők kezében.

Egyébként Afrika és Ázsia tekintélyelvű vagy arra hasonlító elnöki rendszerei a gyar-
matosítás után fokozatosan alakultak ki. Rendszerint a felszabadulást egy olyan időszak 
követte, amelyben a nagy lelkesedéssel szabadon választott parlamenté volt a meghatá-
rozó szerep. A tekintélyelvűség irányába történő fordulatok valamivel később következ-
tek be. Afrikában például 1960 és 1962 között összesen 13 állam fogadta el új alkot-
mányát, vagy jelentősen módosította a korábbi alaptörvényét.154 Akkor már érezhető 
volt az elmozdulás a parlamentarizmus talajáról az elnöki rendszerek irányába. Ebben 
a folyamatban az egyik mintaadó ország Ghána volt, amely 1957-ben vált függet-
lenné. Akkor még egykori brit gyarmatként az angol kormányzati modellt próbálta 

153	 Malasenko, Alekszej: Obrecsennije na vecsnoszty i prozjabanyije. Pro et Contra, 2011. máj.-aug., 
81. 

154	 Fix-Fierro, Hector – Salazar-Ugarte, Pedro: Presidentialism. In: The Oxford Handbook of 
Comparative Constitutional Law, i. m. 637. 
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követni, amelyben formálisan és titulárisan Erzsébet királyné számított államfőnek. 
1960-ban viszont az alkotmány már kimondta, hogy Ghána unitárius állam lesz, 
köztársasági elnökkel az élén.155

Tény, hogy az afrikai prezidencializmus sok tekintetben hasonlított a korábbi la-
tin-amerikai modellre. A nyílt diktatúrák és tekintélyelvűség néhány afrikai ország-
ban az 1990-es évektől kezdve némileg mérséklődött, illetve tompult, de most is a 
legtöbb helyen egyértelmű az erős tekintélyű elnöki hatalom dominanciája.156 A kö-
zel-keleti arab államok, néhány dél- és délkelet-ázsiai állam egyébként hasonló utat 
követett, mint az előbb felvázolt, illetve ismertetett régiók. Ez egyaránt igaz Egyip-
tom, Irak, Szíria vagy Fülöp-szigetek, Indonézia és más térségbeli államok fejlődé-
sének egyes korábbi szakaszaira és egyes esetekben mai állapotaira is.157 Nem szabad 
azonban teljesen negligálni az 1990-es évektől kezdve bekövetkezett változásokat.  
A sajátos, többszörösen tagolt hatalommegosztás rendszere alakult ki például a sah 
bukása utáni Iránban, több távol-keleti országban megszűnt a nyílt vagy rejtett ka-
tonai diktatúra, és a lehetőségeikhez képest demokratizálódtak (ebben talán élenjáró 
államnak lehet tekinteni Dél-Koreát, ahol egyébként szintén elnöki rendszer van, vagy 
Indonéziát, és figyelembe kell venni az úgynevezett arab tavasz fejleményeit is).

Érdekes színfoltot alkot az elnöki rendszerek térképén a posztszovjet térség.  
A szovjet államszocialista kísérlet bukása után az 1990-es évek legelején demokratikus 
átmenet kezdődött, amely azonban nem mindenütt vezetett el a klasszikus demokrácia 
megszületéséhez. De ez inkább csak az évtized második felében derült ki. Másutt sike-
resebb volt a demokratizálási folyamat. A térség több alrégióra osztható fel, amelyek 
között markánsak a különbségek: az azóta az EU részévé vált balti államokra, a szláv 
utódállamokra és Moldovára, a kaukázusontúli államokra és a Közép-Ázsiára. Ezek 
részletes elemzése azonban nem célja jelen fejezetnek. A Baltikumtól eltekintve minde-
nütt inkább az erős elnökökre támaszkodó rezsimek jöttek létre, amely azonban nem 
jelent mindegyik esetben feltétlen tekintélyelvűséget. Inkább különböző átmenetekről, 
irányított demokráciákról vagy a hibrid rendszerekről van szó. 

A térség hatalmi szerkezetére több tényező hatott. Ezek közül mindenképpen 
ki kell emelni az 1993-ban kialakult orosz elnöki rendszer hatását. Az 1991 és 
1993 közötti Oroszországban sok tekintetben az USA megoldásait próbálták követni, 
amelyek keveredtek a szovjet államépítési múlt maradványaival. Akkor már létrejött az 
erősnek szánt orosz elnöki pozíció, amely amerikai minta nyomán az alelnöki tisztséget 
is bevezette. Az elnök és alelnök mellett a közjogi rendszer ismerte a miniszterelnöki 
pozíciót is. Az 1993. őszi válság után azonban az elnök feloszlatta a parlamentet, és 
nélküle alkotmányozott (egy tanácskozás és a népszavazás segítségével), az orosz rend-
szerből pedig kikerült az alelnöki intézmény.158 Az elnök helyettese a miniszterelnök 

155	 Uo. 637. 
156	 Uo. 637. 
157	 Uo. 638. 
158	 Valószínűleg azért, mert az orosz történelem első és egyben utolsó alelnöke, Alekszandr Ruckoj 

tábornok az 1993. évi válság alatt szembefordult a főnökével.
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lett, akinek a személye tőle függött. Az orosz alkotmányos rendszerben a közvetlenül 
választott elnök nevezi ki a kormányfőt és kormányát, amelynek elvben élveznie kell 
a törvényhozás alsóházának, azaz az Állami Dumának a bizalmát, de ha az nincs meg, 
akkor az államfő dönti el, hogy meneszti-e a kormányt, vagy inkább új törvényhozási 
választásokat ír ki. A kormányfőt az elnök viszonylag könnyen ki tudja cserélni. De az 
is igaz, hogy abban az esetben, ha nem tudja ellátni a hivatalát, a miniszterelnök átveszi 
az elnöki jogköröket.159 Az orosz közjogi rendszer jelenleg külsőleg jobban hasonlít az 
1958. évi alkotmány és annak módosításai által meghatározott francia gaullista modell-
re, de a valóságban az elnök pozíciója jóval erősebb benne.

A posztszovjet térség elnöki rendszereinek egyik sajátossága tehát az, hogy az el-
nök mellett ezekben az államokban rendszerint létezik a miniszterelnöki poszt is. 
Néhány helyen a kormány csak az elnöknek tartozik felelősséggel (Türkmenisztánban, 
Üzbegisztánban, Azerbajdzsánban és Grúziában), másutt az elnök mellett a törvényho-
zásnak is. Ez a helyzet hivatalosan Fehéroroszországban, Ukrajnában, Kazahsztánban és 
Kirgizisztánban is. Az utóbbi tény nem jelenti azt, hogy az elnök befolyása nem lenne 
meghatározó. Ez azt is jelzi, hogy a kormányok mandátuma főleg az elnök mandátu-
mához van kötve. A leginkább Moldova azon állam, ahol a parlamenti választásoknak 
meghatározó hatásuk van a kormány összetételére.160

Érdekes ellentmondás feszül az aktuális nyugati szakirodalom161 és az orosz szakiro-
dalom162 egy része között abban a tekintetben, hogy a posztszovjet térségben melyik 
modell a meghatározó, és a régió államai közül ki hova tartozik. Az előbbi a balti 
államoktól és Moldovától eltekintve minden posztszovjet utódállamot az elnöki mo-
dellhez sorolja, az utóbbi pedig két csoportra osztja ezeket az országokat: az elnöki 
rendszerben működő államokra és a vegyes rendszerű államokra. Az első kategóriába 
sorolja Azerbajdzsánt, Grúziát, Tádzsikisztánt, Türkmenisztánt és Üzbegisztánt, a má-
sodikba pedig Fehéroroszországot, Kazahsztánt, Kirgizisztánt, Moldovát, Örményor-
szágot és Ukrajnát. Eltekintve attól a lényeges ténytől, hogy az elnöki rezsim Grúziában 
és Türkmenisztánban (vagy éppenséggel a közeli Fehéroroszországban) egyáltalán nem 
jelenti ugyanazt a fogalmat, ez a felosztás részben fedi a valóságot, de részben túlzottan 
formális szempontú. A vegyes rendszer megléte leginkább Moldovában, Ukrajnában és 
Kirgizisztánban igaz, ahol az elnöki hatalomnak soha nem sikerült olyan túlsúlyra szert 
tennie, mint másutt a térségben. Igaz, ez a két ország ment át talán a legtöbb belpoli-
tikai válságon, és a rendszerüknek a hangsúlyai időről időre jelentősen módosultak.163

159	 Vlagyimir Putyin is így vette át a hatalmat a lemondott Borisz Jelcin elnöktől 2000-ben. Először 
tehát az elnököt helyettesítő vezető lett, utána pedig a választásokon is megmérette magát, és végül 
rendes elnökké vált.

160	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 863−864. 
161	 Fix-Fierro, H. – Salazar-Ugarte, P.: Presidentalism, i. m. 639. 
162	 Baglaj, M. V. et al (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 858−859. 
163	 Az ukrán hektikus alkotmányos fejlődéséről l. Tóth Mihály: Az ukrán alkotmányos fejlődés. Pro 

Publico Bono, 2011. 1. 
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Ez a felosztás inkább az alkotmány rendelkezéseinek szó szerinti értelmezéséből in-
dul ki. A teljesen prezidenciális rezsimekhez sorolt első csoportban ez a kategorizálás 
abból indult ki például, hogy ott nem mindenütt létezik miniszterelnöki tisztség (ilyen 
csak Azerbajdzsánban, Tádzsikisztánban és Üzbegisztánban van). De az orosz szakiro-
dalom is elismeri, hogy hivatalosan a vegyes rendszerű csoportba sorolt államokban az 
elnök hatáskörei nagyon is jelentősek lehetnek. Ez különösen vonatkozik az államfők 
jogalkotási kompetenciáira. A legtöbb posztszovjet elnöknek ugyanis komoly norma-
tív aktus-kibocsátási jogosítványai vannak. Ezek az aktusok többnyire a törvényerejű 
elnöki rendeletek.164 Ezekkel a lehetőségekkel akár ideiglenesen, akár időbeli korlátozás 
nélkül élhetnek. Tematikusan sem létezik sok korlátozás. Ez annyira igaz, hogy például 
Kazahsztánban és Fehéroroszországban az elnök és a kormány jogállását nemcsak az 
alkotmány és a rendes eljárásban elfogadott törvények szabályozzák, hanem az elnök 
rendeletei is.

7. Egyéb összehasonlítható szempontok

Végül néhány szót arról, hogy a fentieken kívül mit célszerű még összehasonlítani az 
államforma és különösen a köztársaságok államfői tisztségének vonatkozásában. 
Itt inkább a regionális összevetéseket célszerű elvégezni, mert nem biztos, hogy a cseh 
elnök és a szíriai vagy egyiptomi államfői jogállás összehasonlítása nagyon gyümölcsöző 
lenne. Az alábbi összehasonlítás tehát főleg a tágan értelmezett európai kontextusból 
indul ki, és néhány érdekes helyen kiegészül az Európán kívüli szempontokkal is.

Az összehasonlítás gyakori tárgya a köztársasági elnökök megválasztásának a 
módja.165 A kérdés tehát az, hogy az elnököt a nép közvetlenül választja népszavazás 
során (Európában,166 sőt, az egész világon most ez a meghatározó tendencia), vagy a 
parlament az a szerv, amely eldönti, hogy ki lesz az elnök. Nem szabad elfelejteni az 
elektorok útján történő választás esetét (tipikusan ilyen az USA), illetve a különböző 
speciális választói testületeket (NSZK, Olaszország, részben Észtország). Elképzelhető 
köztes kombinált megoldás is. 

A rendszerváltás utáni Észtországban például az volt a megoldás, hogy amennyiben 
az első fordulóban a lakosságnak nem sikerült elnököt választania, a második forduló-
ban a döntés joga átszállt a parlamentre. Végső soron, ha az USA-ban az elektoroknak 
nem sikerül döntést hozniuk az elnökről, a döntés joga itt is átszáll a kongresszusra. Az 
első olyan államban, amely bevezette a közvetlen államfőválasztást – az 1848. évi Fran-

164	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 859−860. 
165	 Erről l. részletesebben Tóth Károly: Államszervezet. In: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 

146−148. 
166	 Ez annyira igaz, hogy Európában jelenleg már csak 4 államban van közvetett elnökválasztás. Az 

uniós államok közül jelenleg a következőkben választja meg a parlament az államfőt: Észtország-
ban, Görögországban, Lettországban és Magyarországon.
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ciaországban, − szintén az volt a szabály, hogy a sikertelen (azaz az abszolút többség hi-
ányában realizált) közvetlen választás esetében a döntés joga átszállt a nemzetgyűlésre.

A következő kérdés a választott államfők mandátumának hossza. Napjainkra már 
majdnem teljesen megszokottá vált, hogy az elnöki mandátum hossza 4 és 7 év között 
mozog. Lettországban és az USA-ban például négyéves az elnöki mandátum, Ausztri-
ában és Finnországban hatéves, Írországban hétéves. Legtipikusabbnak mégiscsak az 
ötéves mandátum mondható – lásd a Cseh Köztársaságot, Szlovákiát, Ukrajnát, Ma-
gyarországot, Lengyelországot és egy sor egyéb országot is.

Izgalmas kérdés az államfő helyettesítésének a problémája. A monarchiákban ez 
a kérdés a soron következő trónörökös kiskorúsága esetében viszonylag egyszerű – ez 
a régens vagy a régensi tanács feladata. A köztársaságokban változatosabb a kép – itt 
az alelnök (Ciprus, USA) vagy a törvényhozás valamelyik házának az elnöke (Cseh 
Köztársaság, Magyarország), illetve bizonyos esetekben a kormányfő helyettesítheti 
(Oroszország) az államfőt. Ausztriában a vegyes megoldást alkalmazzák – amennyiben 
a helyettesítés nem tart tovább 20 napnál, akkor a kancellár helyettesíti az államfőt, ha 
viszont hosszabb, akkor a Nemzeti Tanács elnökére száll át ez a feladat. A görögöknél 
még különösebb a megoldás, mert itt az elnököt elsősorban a parlament elnöke helyet-
tesíti, ha éppenséggel nincs parlament, akkor az előző parlament elnöke, ha az sincs, 
vagy valamilyen oknál fogva nem vállalja, akkor a kabinet mint testület látja el ezt a 
funkciót.167

Érdekes problémákat vet fel az aktív, de még inkább a passzív választójog szabá-
lyozása. Ugyanis nem mindegyik országban olyan egyszerű a helyzet, mint Magyaror-
szágon, ahol az állampolgársági és korban meghatározott cenzuson kívül nem nagyon 
létezik más feltétel. Az USA-ban, Litvániában és Finnországban elnök csak született 
állampolgár lehet. Portugáliában portugál származású választópolgárnak kell lennie az 
elnöknek. Görögországban a jelöltnek görög anyával vagy apával kell rendelkeznie. 
Néhány ország igyekszik kizárni a jelöltek sorából a kettős állampolgárokat. Ilyen ál-
lam például Lettország. Ukrajnában pedig az elnöknek tudnia kell ukránul. Viszonylag 
változatos az életkorban meghatározott cenzus. Ausztriában, Lengyelországban vagy 
Magyarországon viszonylag alacsony – itt csak 35 évesnek kell lennie a jelöltnek. Több 
országban 40 éves kor körül mozog a határ (például a cseheknél, görögöknél, litvá-
noknál, németeknél stb.) Olaszországban meglepően magas ez a követelmény – az ál-
lamfőnek legalább 50 évesnek kell lennie.168 A felső korhatárt nem szokás meghatároz-
ni, de Tádzsikisztánban például az elnökjelölt nem lehet idősebb 65 évnél.169 Néhány 
országban létezik a lakhatási cenzus is. Grúziában például a jelöltnek legalább 15 éven 
át állandó jelleggel az ország területén kell élnie. Azerbajdzsánban elegendő 10 év, Lit-
vániában pedig 3 év az elvárás.170

167	 Uo. 152. 
168	 Uo. 148. 
169	 Baglaj, M. V. et al (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i m. 858. 
170	 Uo. 858. 
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Az egyes nemzeti modellek aszerint is megkülönböztethetőek, hogy milyen az ál-
lamfők felelősségi köre – azaz mennyire felelősek a cselekedeteikért, mennyire nem, 
illetve az is fontos kérdés, hogyan, azaz ki előtt felelnek ezekért a cselekedetekért. Az 
elnöki felelősség köre kiterjedhet az alkotmány megsértéséért és a hazaárulásért viselt 
felelősségtől egészen az egyszerű törvények megsértéséért viselt felelősségig. Nagyon 
változatos azon szervek köre, amelyek hivatottak megítélni és elbírálni az államfői fele-
lősséget. Maga az eljárás többnyire a parlament (például Magyarországon és Szlovákiá-
ban) vagy annak egyik háza (a cseheknél a szenátus) kezdeményezésére indul.171

Nem mindig csak a kezdeményezés tartozik a törvényhozás hatáskörébe, hanem 
néha maga az eljárás is. Az USA-ban is a törvényhozás jár el az elnök ügyében, de a Leg-
felsőbb Bíróság elnökének az elnöklete alatt. Elterjedt az a megoldás, amikor az alkot-
mánybíróság jár el ilyenkor. Ez a helyzet például Magyarországon kívül Ausztriában, 
a Cseh Köztársaságban, Németországban, Szlovákiában vagy Szlovéniában. Néhány 
országban az általános bírósági szervezet csúcsán álló bíróság jár el ilyenkor – például 
Észtországban, Cipruson vagy Portugáliában. Néhány ország speciális bírói testületeket 
– állambíróságokat, illetve állami ítélőszékeket – hoz létre ilyen ügyek elbírálására. Itt 
példaként meg lehet említeni Finnországot vagy Lengyelországot. Olaszországban egy 
speciális köztes megoldást alkalmaznak. Itt az államfő elleni eljárásban az alkotmánybí-
róság tagjain kívül részt vesznek azok a listáról kisorsolt állampolgárok, akik szenátusi 
passzív választójoggal rendelkeznek. Ilyen listát a parlament állít össze minden 9 évben 
a rendes bírák kinevezésére vonatkozó szabályok figyelembevételével.172

Néhány helyen az is előfordulhat, hogy az államfőt idő előtt népszavazással 
mozdítják el, és ehhez nem is kell bebizonyítani, hogy alkotmányt vagy törvényt sér-
tett. Ausztriában és Szlovákiában például a parlament döntése nyomán népszavazást 
lehet tartani a regnáló elnök leváltásáról, illetve visszahívásáról. Annak érdekében, hogy 
a képviselők ne játsszanak ezzel a lehetőséggel felelőtlenül és túl gyakran, abban az 
esetben, ha a választópolgárok többsége nem voksol az elnök visszahívása mellett, az 
államfő feloszlathatja a parlamentet. Lettországban pedig éppen fordított a helyzet – 
itt az államfő kezdeményezhet népszavazást a parlament feloszlatásáról, de ha nem jön 
össze az ehhez szükséges többség, akkor az elnököt kell eltávolítottnak tekinteni.173

Természetesen még egy sor ügyet és tárgyat lehetne összehasonlítani, de azokat több-
nyire más fejezetek tárgyalják. Az elnöki hatáskörök vizsgálata inkább a kormányforma 
részben történik, az elnöki hatalom szimbólumairól pedig a jelképekről szóló fejezet-
ben esik szó. A lényeg az, hogy az államfői poszt, amelynek nemcsak politikai tartalma, 
hanem szimbolikája is fontos, nagyon változatos képet mutat a mostani globalizálódó 
és sok tekintetben az uniformizálás irányába haladó modern világban is.

171	 Cserny Ákos: A miniszteri felelősség. Complex Kiadó, Budapest, 2011. 180−182. 
172	 Baglaj, M. V. et al. (red.): Konsztyitucionnoje pravo… i. m. 151. 
173	 Uo. 
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VI. A kormányforma kérdése és dilemmái

A kormányforma és a kormánytípus fogalmát a tudományos munkákban gyakran ös�-
szemossák. A két fogalom azonban mást-mást jelent, noha a közöttük meglévő kap-
csolat vitathatatlan. Lehetetlen vállalkozás lenne a részünkről, ha a szakirodalomban 
a kormányformát illető összes fogalommeghatározást ismertetnénk, ahogyan a kor-
mányformák–kormánytípusok fajtái tekintetében sem lehetséges a szakirodalomban 
ismert összes megközelítést bemutatnunk. Éppen ezért csak néhány, a közjogi és a 
politikatudományi irodalomban meghatározóbb megközelítést fogunk ismertetni. Ki 
fogunk térni a kormány meghatározására, felelősségére és a kormánynak a jogalkotás-
ban betöltött szerepére is.

1. A kormány meghatározása

A kormány fogalmának megközelítésekor annak „európai” felfogásából indulunk 
ki, vagyis abból, hogy itt egy testületről van szó. Éppen ezért ebben az aspektusban 
a prezidenciális kormányformában az elnöki kabinet nem alkot kormányt. Az el-
nök ugyanis egy személyben testesíti meg a végrehajtó hatalmat. Abraham Lincoln óta 
már egyértelműen tudjuk, hogy az Egyesült Államokban ismert kabinetrendszer nem 
hasonlít valamiféle minisztertanácsra.174 Jól példázza ezt a Lincolnnak tulajdonított 
mondás, amikor is a hét tagból álló kabinetből mindenki ellene foglalt állást: „7 nem 
és 1 igen, az igenek győztek”.175 Az európai szóhasználat, vagyis hogy a kormány egy 
testület, azzal magyarázható, hogy az abszolút, majd az alkotmányos monarchiában 
jellemző döntéshozatal centruma a királyról a parlamentnek felelős miniszterek testü-
letére tevődött át.176

A kormány fogalmának meghatározásakor indokolt megkülönböztetni a kabinet, 
illetve a minisztertanács kategóriáit is, és ezek viszonyát a kormány fogalmához.177 
Ha végignézzük a külföldi országok alkotmányait, akkor nemcsak az keltheti fel a fi-
gyelmünket, hogy egyáltalán melyik fejezet ír a kormányról, hanem az is, hogy a kor-
mány milyen elnevezéseivel találkozhatunk. A minisztertanács, illetve a kabinet meg-
nevezést elsősorban a kormánynál szűkebb testületre használhatjuk. A kabinet vagy a 

174	 Képes György: A tökéletesebb unió: az Amerikai Egyesült Államok Alkotmánya. Gondolat Kiadói 
Kör, Budapest, 2003. 163. 

175	 Magyary Zoltán: Amerikai államelmélet: a közigazgatás útja az Északamerikai Egyesült Államok-
ban. Királyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1934. 121. 

176	 Kukorelli István (szerk.): Alkotmánytan I. Osiris Kiadó, Budapest, 2007. 307. 
177	 Tóth Judit – Legény Krisztián: Összehasonlító alkotmányjog. Complex Kiadó, Budapest, 2006. 

153. 
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minisztertanács ugyanis a minisztereket, miniszterelnököt jelenti, míg a kormány 
sokszor ennél tágabb, mert az államtitkárokat, illetve helyetteseiket is magában 
foglalja.178

A külföldi példákat vizsgálva az Egyesült Királyságról elmondható, hogy a kor-
mány mintegy 100 tagja a kabinetnek nem tagja. Ők az úgynevezett junior minisz-
terek, államminiszterek (tárca nélküli miniszterek) és parlamenti helyettes államtitká-
rok.179 Ezzel szemben viszont Máltán vagy például Görögországban a kabinet magát a 
kormányt jelenti. A kormány meghatározásának sokszínűségére egy másik példa lehet 
Hollandia, ahol a kormányt a király és a miniszterek alkotják, a Minisztertanács pedig 
a miniszterekből és a miniszterelnökből áll.

A kormány esetleges többes megnevezése azzal is összefüggést mutat, hogy az 
államfő részt vesz-e a kormányülésen. Erre is több példát szolgáltatnak a külföldi 
alkotmányok. Franciaországban az államfő által vezetett testület a Minisztertanács, 
amelyhez képest kisebb jelentőséggel bír a Kabinet a kormányfő elnökletével, amely-
nek főként a költségvetés megvitatása tárgyában van nagyobb szerepe.180 Itt tehát nem-
csak elnevezésbeli, hanem hatásköri különbséget is láthatunk. A parlamentáris kor-
mányformájú államokban nem jellemző, hogy az államfő részt venne a kormányülésen. 
Ez alól kivétel például a Cseh Köztársaság, amelynek alkotmánya szerint az államfő 
jogosult részt venni a kormányülésen és jelentéseket kérni a kormánytól, illetve meg-
tárgyalni olyan kérdéseket a kormánnyal és annak tagjával, amelyek azok hatáskörébe 
tartoznak.181 

2. A kormányforma, kormánytípus 
megkülönböztetése

A kormányformák és a kormánytípusok esetében hangsúlyoznunk kell, hogy az al-
kotmányjogi szabályokon túlmenően a politikatudományt is segítségül kell hívnunk.  
A kormányformák vizsgálata során ugyanis ismert a „történeti” és a „modern” 
típusok megkülönböztetése. Ennek értelmében a történeti típusok azok, amelyek 
elmúlt, archaikus modelleknek számítanak szemben a jelenkoriakkal.182 Ebben a feje-

178	 Tóth J. – Legény K.: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 153. 
179	 Borók György: Az Egyesült Királyság kormányzati rendszere. Pro Publico Bono Online Támop 

Speciál, 2011. 01. 12.. http://www.propublicobono.hu, letöltés: 2013. 02. 17. 
180	 Szamel Katalin et al. (szerk.): Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása. Complex Kiadó, 

Budapest 2011. 253. 
181	 Csehország alkotmánya 64. cikk (2).
182	 Mezey Barna – Szente Zoltán: Európai parlamentarizmus- és alkotmánytörténet. Osiris Kiadó, 

Budapest 2003. 520. 
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zetben mi elsősorban a „modern” kormányformák vizsgálatára fogunk fokuszálni, szem 
előtt tartva azok alkotmánytörténeti hátterét is.

A kormányformák elemzésénél, illetve besorolásánál a törvényhozó és a végrehajtó 
hatalmat, és az államfő jogkörét vonjuk be a vizsgálódásba. A kormányforma azt írja le, 
hogy milyen a tényleges hatalommegosztás egy államban.183 Azt mutatja meg, hogy 
a törvényhozó és a végrehajtó hatalom között milyen kapcsolat van, a végrehajtó 
hatalom feje felelős-e a parlamentnek. Itt nem a jogi, hanem a politikai felelősség 
kérdése merül fel és az ennek alapján történő bizalommegvonás.184 Szükséges azonban 
a kormányforma esetében az államfőre is kitérni, vagyis, hogy a kormányfői és államfői 
tisztség elkülönül (duális), vagy egy kézben összpontosul (monolitikus). 

A kormánytípusokat többnyire a parlamentáris kormányforma megvalósulási 
módjaként értelmezik. A kormánytípus azonban elsősorban azt mutatja meg, hogy a 
kormányban, mint testületben a kormányfőnek milyen szerepe van, hogyan viszo-
nyul a kormány többi tagjához, mennyire kiemelkedő a szerepe a kormányon belül. 
Míg tehát a kormányforma a törvényhozó és a végrehajtó hatalom egymáshoz való 
viszonyát mutatja meg, a kormánytípus a miniszterelnök státuszát írja le. 

3. Kormányformák

3.1 Az alkotmányos monarchia

Európában az abszolutizmust felváltó kormányformaként jelent meg az alkotmányos 
monarchia, amelynek legfontosabb jellemzője, hogy nevéből kifolyólag alkotmányos 
alapokra helyezik az uralkodó immáron korlátozott jogköreit. A kormány azonban 
nemcsak a parlamentnek, hanem a királynak is politikai felelősséggel tartozik, és ez 
a legfontosabb elhatároló ismérve a parlamentáris monarchiához képest. 

A mai európai királyságok közül több alkotmányos monarchiának tűnik (példá-
ul Dánia, Hollandia), mert az alkotmányuk kimondja, hogy a törvényhozó hatal-
mat a király és a parlament együtt gyakorolja.185 Mindez azonban a politikai gya-
korlatban nem érvényesül. Az alkotmány szövege és a tényleges politikai gyakorlat 
közötti jelentős különbség abban kereshető, hogy a monarchiák régebbi alkotmán�-
nyal rendelkeznek, és tradicionális okokból az alkotmányban hagyják, hogy az ural-
kodó törvényhozó (és végrehajtó) hatalmat gyakorol.186 Ezek az országok tehát nem 

183	 Patyi András – Varga Zs. András: Általános közigazgatási jog. Dialóg Campus Kiadó, Budapest−
Pécs, 2012. 43.

184	 Az USA elnöke is megbuktatható az impeachment-eljárás keretében. Ez azonban nem politikai, 
hanem jogi jellegű felelősséget jelent.

185	 A Dán Királyság alkotmánya 3. cikk, a Holland Királyság alkotmánya 81. cikk.
186	 Csink Lóránt: Az államfő jogállása Európában és Magyarországon. Pólay Elemér Alapítvány, Sze-

ged, 2008. 33. 
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alkotmányos, hanem parlamentáris monarchiáknak tekinthetőek. Ma már Luxem-
burgot sem tekinthetjük alkotmányos monarchiának, mert alkotmánymódosítás-
sal187 leszűkítették a nagyherceg jogköreit. Korábban a nagyherceg előszentesítési 
joggal rendelkezett, amelynek alapján a Képviselőháznak megküldhette azon törvény-
javaslatokat vagy tervezeteket, melyeket elfogadásra javasolt, így az alkotmánymó-
dosításig ténylegesen a törvényhozó hatalom részeként volt értelmezhető a jogállása.  
A király tehát korábban az alkotmányos monarchiákban a szentesítési joggal a tör-
vényhozás része volt, ami a hatalmi ágak megosztásával és a közjogi hagyományok 
megváltozásával teljesen átalakult, és ami megmaradt, az a promulgációs jog, vagyis 
a törvények kihirdetésének joga. A Svéd Királyságban például még ez sem, mert a 
kormány hirdeti ki az elfogadott törvényeket.188 A 2011-es népszavazás óta Marokkó 
sem tekinthető alkotmányos, hanem inkább parlamentáris monarchiának, hiszen az 
alkotmánymódosítás azt eredményezte, hogy a miniszterelnököt már nem az uralkodó 
nevezi ki, hanem a parlamenti erőviszonyok döntik el a kormányfő személyét.

Igazán mai példák alkotmányos monarchiára Európában a törpeállamok lehetnek, 
mint például Monaco vagy Liechtenstein, ahol nyilvánvalóan a „városállami” jellegből 
adódóan ez a kormányforma az előnyösebb. Európán kívüli példaként Jordánia szol-
gálhat.

3.2 A prezidenciális kormányforma

A prezidenciális kormányforma jellemvonásainak összefoglalásához a kormányfor-
ma fent körülírt meghatározásából indulunk ki. Ennek alapján elsőként azt a kérdést 
tesszük fel, hogy a végrehajtó hatalom feje megbuktatható-e a parlament által.  
A válasz a kérdésre, nemleges, hiszen nem tartozik politikai felelősséggel a végrehajtó 
hatalom a parlamentnek. Ez a kérdésfeltevés azonban még nem lesz elegendő, ugyanis 
ez a meghatározás igaz lehet a félprezidenciális és a svájci kollegiális kormányformára 
egyaránt. A második kérdés ezért úgy szól, hogy kinek a kezében összpontosul az ál-
lamfői hatalom. A prezidenciális kormányforma monolitikus végrehajtó hatalmat 
jelent, mert az államfő és a kormányfő ugyanaz a személy. Ennek a rendszernek 
tehát fontos sajátossága az is, hogy az elnök egyedüliként uralja a végrehajtó hatalmat. 
A Ciprusi Köztársaság alkotmánya expressis verbis ugyan kimondja, hogy az állam 
kormányformája prezidenciális,189 azonban megosztja a végrehajtó hatalmat az elnök, 
az alelnök és a Minisztertanács között. Éppen ezért nem tekinthető elnöki kormány-
formának.

187	 Az Eutanázia-törvény államfői vétója miatt került sor az alkotmánymódosításra.
188	 Kivéve, ha parlamentre (Riksdagra) vagy annak szerveire vonatkozó törvényről van szó, mert ak-

kor azt a Riksdag hirdeti ki. A Svéd Királyság Alkotmánya 19. cikk (1) bek.
189	 Tóth J. – Legény K.: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 126. 
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A szakirodalomban többen a prezidenciális kormányforma fontos ismérvének je-
lölik meg a közvetlen elnökválasztást, de legalábbis azt, hogy nem a parlamenttől 
nyeri a megbízatását az elnök.190 Giovanni Sartori szerint például ebben a kormány-
formában az elnököt közvetlenül választják, nem buktatható meg a parlament által, 
és ő irányítja a kormányzatot.191 Hasonlóképpen vélekedik Alfred Stephan és Cindy 
Skatch is. Álláspontjuk szerint a „tisztán prezidenciális rendszernek a sajátossága, hogy 
a végrehajtó hatalom feje a választóktól kap felhatalmazást.192 Arend Lijphart az elnöki 
és a parlamentáris rendszer különbségeként elsősorban azt jelöli meg, hogy az elnök 
kitölti a mandátumát, mert az alkotmányjogi felelősségre vonás (impeachment) kivéte-
lével nem távolítható el. Másodsorban az elnököt a nép választja vagy közvetlenül, vagy 
elektorálisan. Harmadrészt az elnöki rendszerben egyszemélyes a végrehajtó hatalom, 
míg a parlamentáris rendszerben kollektív testület.”193

Nem biztos, hogy a közvetlen elnökválasztás a prezidencializmus nélkülözhe-
tetlen ismérve. Mivel a törvényhozó hatalom és az elnök között nincs szükség cselek-
vési egységre, ezért akár a parlament is választhatná. Az USA alkotmánya szerint, ha 
nincs meg az elektori szavazatok többsége egyik jelölt esetében sem, akkor a Képvi-
selőház dönt az elnök személyéről. 1824-ben John Quincy Adams mellett voksoltak 
a képviselők, pedig jelentősen alulmaradt a választáson.194 Ez a példa persze már igen 
régi, de mégis látható, hogy a parlament általi választás nem összeegyeztethetetlen az 
elnöki kormányformával. Mi tehát nem az elnök megválasztásának metódusát, ha-
nem a törvényhozó hatalom általi bizalommegvonás hiányát jelölnénk meg inkább 
a prezidenciális kormányforma legfontosabb jellemvonásának.

A szakirodalomban ismert az elnöki rendszerrel szembeni bizalmatlanság problémá-
ja. Azért tekintik veszélyes rezsimnek, mert itt mind a törvényhozó, mind a végrehajtó 
hatalom magának követeli a demokratikus legitimációt.195 A prezidenciális kormány-
forma elemzése során szükséges említést tenni a szakirodalomban szintén jól ismert 
úgynevezett Juan Linz – Donald Horowitz vitájáról.196 Linz szerint a parlamentáris 
kormányforma jobban elősegíti a demokrácia stabilitását, mint az elnöki, ezért a ke-
let-közép-európai országok demokratizálódásánál inkább a parlamentáris kormányfor-

190	 Pl. Szente Z.: Bevezetés a parlamenti jogba, i. m. 339.; Sartori, Giovanni: Összehasonlító alkot-
mánymérnökség. A kormányzati rendszerek struktúrái, ösztönzői, teljesítményei. Akadémiai Kiadó, 
Budapest, 2003. 17.; Fierro, H. F. – Salazar-Ugarte, P.: Presidentialism, i. m. 629. 

191	 Sartori, Giovanni: Összehasonlító alkotmánymérnökség. A kormányzati rendszerek struktúrái, ösz-
tönzői, teljesítményei. Akadémiai Kiadó, Budapest, 2003. 106. 

192	 Stephan, Alfred – Skach, Cindy: Alkotmányos keretek és a demokrácia megszilárdulása. Politikatu-
dományi Szemle, 1993/4. 52. 

193	 Lijphart, Arend (ed.): Parlamentary versus Presidential Government. Oxford University Press, Ox-
ford, 1992. 1–27. 

194	 Képes Gy.: A tökéletesebb unió… i. m. 97. 
195	 Elgie, Robert: Semi-Presidentialism: Concepts, Consequences and Contesting Explanations. Political 

Studies Review, 2004/2. 314. 
196	 Linz, Juan J.: Az elnöki rendszer veszélyei. Politikatudományi Szemle, 1992/1. 142–159.; Ho-

rowitz, Donald L.: A demokratikus rendszerek összehasonlítása. Politikatudományi Szemle, 
1992/1. 160–166. 
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ma az előnyösebb,197 Horowitz viszont cáfolja mindezt. Anélkül, hogy végigvennénk 
a vita egyes pontjait, annyit jegyeznénk meg, hogy Linz szerint az elnöki rendszer ve-
szélye, hogy a „győztes mindent visz” elvet érvényesíti.198 Horowitz viszont rámutat, 
hogy a hatalmi ágak megosztása a törvényhozás és az elnök között éppen ezzel az elvvel 
ellentétes.199 (Prezidenciális kormányformára példaként szolgálhat az Egyesült Államo-
kon kívül Mexikó, Brazília vagy éppen Argentína is.)

3.3 A parlamentáris kormányforma és változatai

A szakirodalomban sokféleképpen határozzák meg a parlamentáris kormányforma 
fogalmát. Ennek oka, hogy szinte nincs két egyforma parlamentáris rendszer. Du-
verger megkülönbözteti a klasszikus parlamentáris rendszert, amelyben az államfő 
háttérbe szorul, míg az orléans-i típusban az államfő – mint például a weimari köz-
társaságban – nem jelentéktelen szereplő.200 Az orléans-i megnevezés arra utal, hogy a 
francia orléans-i dinasztia uralkodása idején alakult ki ez a forma. Harmadik típusként 
a kiegyensúlyozatlan parlamentáris rendszereket nevezi meg, amelyekben érvénye-
sülhet a kormány túlsúlya (például a mai brit és német) vagy a parlament túlsúlya 
(például a francia harmadik és negyedik köztársaság).201

Ismert az a felosztás is, amely az angol parlamentarizmustól megkülönbözteti a 
nemzetgyűlési kormányformát, amely a kontinensen elsőként Franciaországban 
alkalmazott modell, ahol a parlament kormányzati funkciókra is igényt tartott.202  
A szakirodalomban negatív parlamentarizmusnak hívják a skandináv országokban 
ismert gyakorlatot, ahol a kormánynak nem kell a törvényhozás többségének kifejezett 
bizalmát elnyernie, mint a pozitív parlamentarizmus esetében, hanem elég, ha nem 
alakul ki vele szemben többség.203 

A kormány parlamenti felelősségének elve különbözőképpen realizálódhat. Szente 
Zoltán szerint ezek együttes megvalósulása esetén beszélhetünk legszűkebb értelem-
ben parlamentáris kormányformáról. A kormány politikai felelőssége jelentheti tehát, 
hogy csak olyan kormány alakulhat, amely rendelkezik a parlamenti többséggel. 
Továbbá nem maradhat hivatalban olyan kormány, amely nem élvezi a parlamenti 

197	 Linz, J. J.: Az elnöki rendszer veszélyei, i. m. 143. 
198	 Uo.146. 
199	 Horowitz Donald L. (1992): i. m. 162. 
200	 Duverger, Maurice: Állam és kormányzat. In: Államtan. Írások a XX. századi általános államtu-

domány köréből. Szerk.: Takács Péter. Szent István Társulat, Budapest, 2003. 426–428. 
201	 Duverger, M.: Állam és kormányzat, i. m. 429. 
202	 Kukorelli István (szerk.): Alkotmánytan I. Osiris Kiadó, Budapest, 2007. 310. 
203	 Szente Zoltán: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet 1945–2005. Osiris Kiadó, Buda-

pest, 2006. 600. 
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többség bizalmát, és végül a törvényhozó hatalom többségi szavazattal eltávolít-
hatja a kormányt.204

A parlamentáris kormányformának a körülírásához nem elegendő pusztán a kor-
mányfő parlament előtti felelősségének kritériuma. Ez a kijelentés ugyanis igaz a kö-
vetkező kormányformára, vagyis a félprezidenciális rendszerre is. A parlamentáris kor-
mányforma differencia specifikája abban ragadható meg, hogy a végrehajtó hatalom 
csúcsa megbuktatható a törvényhozó hatalom által. Ebben a rendszerben ugyanis a 
duális végrehajtó hatalom csak formális szempontból igaz. A végrehajtó hatalom élén 
a kormányt találjuk meg, az államfő, aki lehet akár monarcha vagy köztársasági elnök, 
formálisan része csak annak, többnyire reprezentatív szerepe van, és nem vonható meg 
tőle a bizalom. 

A teljesség igénye miatt ezt azzal érdemes kiegészíteni, hogy a parlamentnek politi-
kai felelősséggel tartozó végrehajtó hatalom nem feltétlenül kell, hogy kollektív szerv 
legyen. Lehetne egyetlen személy is, bár ez a demokratikus országokban nem ismert,205 
igaz, tulajdonképpen ezen alapul a német vagy akár a hazai szabályozás, ahol csak a 
miniszterelnökkel szemben van helye bizalmi szavazásnak.206 

Nem foglalkoztunk még azzal a kérdéssel, hogy a végrehajtó hatalom csúcsát, vagyis 
a kormányt (vagy a miniszterelnököt) ki választja meg. Magától értetődőnek tűnik 
ugyanis, hogy a végrehajtó hatalom fejének a parlamenttől kell elnyernie a megbíza-
tását, máskülönben a törvényhozás többsége eltávolítja őt. A következő pontban tár-
gyalandó félelnöki rendszerben mindez nem jelenik meg problémaként, hiszen a vég-
rehajtó hatalom lebénulásának veszélye akkor sem fenyeget, ha nincs cselekvési egység 
az elnök és a parlamenti többség között. Adott esetben, elméletben, a parlamentáris 
kormányformában is közvetlenül választható a miniszterelnök, amennyiben továbbra 
is elmondható, hogy megvonhatja tőle a bizalmat a parlament. A nép által közvetlenül 
választott miniszterelnök és a megalakuló törvényhozás között azonban nem lehet po-
litikai szembenállás, ellenkező esetben kormányválság alakul ki. 1996 és 2003 között 
Izrael kísérletezett a közvetlen miniszterelnök-választással, azonban − nem véletlenül 
− visszatértek a kormányfő parlament általi megválasztásához.207

A legtöbb ország a kontinensen parlamentáris kormányformával rendelkezik. Van-
nak parlamentáris rendszerek királyságokban (Egyesült Királyság, Hollandia, Belgium, 
Spanyolország stb.) és vannak köztársasági államformában is (Szlovákia, Szlovénia, 
Csehország, Magyarország stb.). 

204	 Uo. 592. 
205	 Lijphart, Arend: Introduction. In: Parliamentary versus Presidential Government, i. m. 6. 
206	 Szente Zoltán: Bevezetés a parlamenti jogba. Atlantisz Kiadó, Budapest, 2010. 336. 
207	 Fish, M. Steven – Kroenig, Matthew: The Handbook of National Legislatures. Cambridge Uni-

versity Press, Cambridge, 2011. 334. 

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   83 2014.03.14.   12:52



Összehasonlító alkotmányjog

84

3.4 A félprezidenciális kormányforma

A félprezidenciális kormányforma mint új kormányforma meghatározását Maurice 
Duverger nevéhez szokás kötni. Klasszikus példaként szolgál a francia 1958-as V. 
Köztársaság kormányzati rendszere. Duverger szerint akkor tekinthető egy kor-
mányforma félprezidenciálisnak, ha a köztársasági elnököt közvetlenül választják, és a 
végrehajtó hatalomban jelentős hatáskört gyakorolva osztozik a kormánnyal.208

A félelnöki rendszer meghatározása talán az egyik legvitatottabb az összes kormány-
forma közül. A szakirodalomban jól ismert, de nem általánosan elfogadott Shugart és 
Carey felfogása a félelnöki rendszerről. Álláspontjuk szerint nem egységesek a sze-
miprezidenciális rendszerek, ezért két csoportba osztják ezt a kormányformát. Az 
egyik modell értelmében a kormány a parlamentnek felelős (premier-presidential), a 
másik esetében viszont nemcsak a törvényhozó hatalom, hanem az elnök is leválthatja 
a miniszterelnököt (president-parliamentary).209

Giovanni Sartori a félelnöki kormányforma főbb jellemzőinek a közvetlen elnökvá-
lasztást, a duális végrehajtó hatalmat nevezi meg, illetve azt, hogy míg az államfő nem 
buktatható meg, addig a kormánynak bírnia kell a parlamenti többség bizalmát.210

Látható, hogy ezek a fenti meghatározások az elnök közvetlen választását fontos 
kritériumként jelölik meg. Amint az elnöki kormányformánál, a szemiprezidenciális 
rendszernél is megfontolható a közvetlen elnökválasztásnak mint feltétlen kritérium-
nak az elhagyása. A közvetlen államfőválasztás túlzott hangsúlyozása vezetett odáig, 
hogy tiszta parlamentáris kormányformájú államokat is az elnöki rendszerekhez sorol-
tak.211 Egyébként is Franciaországban csak 1965 óta választják közvetlenül az elnököt, 
addig egy választói kollégiumtól nyerte el a megbízatását.212 Az elnök éppúgy elnyer-
hetné a tisztségét a törvényhozó hatalomtól is, ebből még nem következik az, hogy meg 
is buktathatja. Ez a félprezidenciális vonás tehát, hogy nem vonható meg a bizalom 
a törvényhozó hatalom által, ugyanúgy megmaradna. A parlament mandátumához 
képest eltérő megbízatási időtartam pedig azt eredményezheti, hogy a parlamentáris 
kormányformára jellemző cselekvési egység a törvényhozó és a végrehajtó hatalom feje 
között csak addig tarthat, ameddig ugyanaz a többség adja a törvényhozást, mint az 
elnököt. A köztársasági elnök tehát adott esetben nemcsak korlátja, hanem egyenesen 
ellensúlya a félprezidenciális rendszerben a kormány végrehajtó hatalmának.213 Ehhez 
hozzátennénk, hogy mivel a parlamenti többség alakít kormányt, ezért ellensúlya a tör-

208	 Duverger, Maurice: A New Political System Model: Semi-Presidential Government. In: Parliamen-
tary versus Presidential Government. Szerk.: Lijphart, Arend. Oxford University Press, Oxford, 
1992. 142. 

209	 Shugart, Matthew Soberg – Carey, John M.: Presidents and Assemblies: Constitutional Design and 
Electoral Dynamics. Cambridge University Press, Cambridge, 1992. 23–24. 

210	 Sartori, G.: Összehasonlító alkotmánymérnökség… i. m. 161. 
211	 Uo. 105.
212	 Szente Z.: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet… i. m. 610. 
213	 Tóth J. – Legény K.: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 128. 
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vényhozásnak is, hiszen a francia rendszert nem a kormánnyal szemben, hanem éppen 
a törvényhozó hatalom ellen, annak „megrendszabályozására” hozták létre.

A félelnöki kormányforma a prezidenciális és a parlamentáris rendszer közöt-
ti sajátos átmenetként fogható fel, éppen ezért nevezhetnénk félparlamentárisnak 
is.214 A szakirodalomban azonban előfordul olyan vélemény is, amely szerint a félpre-
zidenciális kormányforma nem valamiféle ötvözete a parlamentáris és az elnöki rend-
szernek. Mi inkább az előbbivel értünk egyet, ezt a kormányformát a két klasszikus 
modell közötti határon találjuk meg. Ehhez a kijelentéshez persze mindenképpen 
szükséges lenne az elnöki és a parlamentáris rendszerek legfontosabb sajátosságát 
meghatározni. A prezidenciális rendszernek a legfőbb ismérvét abban látjuk, hogy 
a végrehajtó hatalom csúcsa nem buktatható meg a parlament által. Ha az Egyesült 
Államok fékek és ellensúlyok rendszerének logikájából indulunk ki, akkor tudjuk jól, 
hogy a törvényhozás és a végrehajtás merev elkülönítése elsődleges szempont volt az 
alkotmányozás során. Történelmileg Európában az alkotmányos monarchiát felváltó 
parlamentáris kormányforma esetében pedig azt láthattuk, hogy az uralkodó által 
kormányalakításra felkért miniszterelnök eltávolítható a parlament által. Ezáltal az 
uralkodó nemcsak a törvényhozásból szorul ki, hanem a végrehajtó hatalomnak is 
csak egy jelképes szereplőjévé redukálódik. A francia megoldás során az volt az elsőd-
leges szempont, hogy a gyenge, törékeny végrehajtó hatalmat megerősítsék a parla-
menttel szemben. Az 1958-as alkotmány tehát nem számolta fel a parlamentáris 
kormányforma fő sajátosságát, hiszen a kormány politikai felelősséggel tartozik 
a Nemzetgyűlésnek, de a végrehajtó hatalom csúcsát a prezidenciális rendszer-
hez hasonlóan függetlenítette a parlamenttől. 

A legnagyobb nehézséget a félprezidenciális kormányforma esetén az a jellemvonás 
okozza, amely úgy szól, hogy az elnök a végrehajtó hatalomban jelentős hatáskört 
gyakorol. Nem monolitikus ez a végrehajtó hatalom tehát, hanem duális. A parlamen-
táris kormányformában megjelölt duális végrehajtó hatalomhoz képest itt ténylegesen 
igaz ez az állítás, hiszen sem az elnök, sem a kormányfő esetében a szimbolikus jelző 
nem alkalmazható. Nincs olyan hatásköri lista, amely alapján meghatározható, hogy 
a végrehajtó hatalomban elsődlegesnek tekinthetjük-e az államfőt.215 Éppen ezért, kü-
lönösen a rendszerváltás után Közép- és Kelet-Európa országaiban a kormányformák 
képlékenysége miatt egyes államfők a félprezidenciális rendszer felé kívántak elmoz-
dulni. Ennek lehettünk tanúi például Oroszországban vagy éppen Lech Wałęsa  ideje 
alatt Lengyelországban.216 Ukrajnában viszont olyan erős jogkörökkel ruházták fel az 
államfőt a rendszerváltás után, hogy a 2004-es alkotmánymódosítás csak olyan mérték-
ben tudta lecsökkenteni ezeket a jogköröket, hogy az immáron a „klasszikus” félelnöki 
kormányformának felel meg.217

214	 Kukorelli I.: Alkotmánytan I., i. m. 313. 
215	 Szente Z.: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet… i. m. 611. 
216	 Uo. 614. 
217	 Romanyuk, Anatolij: Az ukrán elnöki hatáskör nyugati-európai és egyesült államokbeli összehasonlí-

tásban. Régió, kisebbség, társadalom, 2006/4. 37. 
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Nyugat-Európában azonban ennek ellenére sem zárult le a parlamentáris kormány-
forma egyeduralma. Olaszországban a félprezidenciális kísérletek kudarca után 2005-ben 
alkotmánymódosítás szüntette volna meg a kormány bemutatkozásához kapcsolódó bi-
zalmi szavazást, bár a népszavazás végül mindezt nem hagyta jóvá.218 Franciaországban 
viszont a félprezidenciális rendszer stabilitását eredményezte, hogy Chirac miniszterel-
nöksége idején a kohabitáció219 ellenére a kormányfő nem gyengítette meg az államfői 
hatalom tekintélyét, mivel ő maga volt a köztársasági elnöki szék várományosa.220

3.5 A kollegiális kormányforma

A szakirodalomban külön kormányformaként szokás bemutatni, de tulajdonképpen 
egyedülálló a svájci rendszer. A megnevezést is többféleképpen magyarázzák a jo-
girodalomban.221 Az egyik felfogás szerint a megnevezés a Szövetségi Tanács, vagyis 
a kormány tagjai közötti kollegiális viszonnyal magyarázható, nevezetesen, hogy nem 
szolidárisak egymás iránt.222 Egy másik felfogás szerint pedig azt jelenti, hogy a kor-
mánytagok együttesen végzik a feladataikat, és vállalják a felelősséget.223

A Bundesrat tagjait ugyanis a parlament két kamarája választja meg négy évre, tehát 
állandóan nagykoalíció működik Svájcban. A parlament ugyan nagy mozgásteret élvez 
a kormány tagjainak megválasztásakor, azonban a politikai gyakorlat mindezt felülírja. 
Egyfelől ugyanabból a kantonból két kormánytagot nem választanak. 1959-ben pedig 
arról is megegyezés született, hogy valamennyi parlamenti párt jelöltjeiből áll fel a Szö-
vetségi Tanács a Nationalrat választási eredményei alapján.224 Ennélfogva korábban az 
is jellemző volt, hogy a kormánytagok akár hosszú évekig elláthatták hivatalukat, így 
tapasztalatot és tudást szerezhettek.225

218	 Wiener György: A parlamentáris kormányzati rendszer jogintézményeinek fejlődése Nyugat- és 
Dél-Európában. In: Ünnepi kötet Sári János egyetemi tanár 70. születésnapja tiszteletére. Szerk.: 
Dezső Márta – Kukorelli István. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2008. 455. 

219	 A cohabitacio egyfajta kényszerű együttélést jelent Franciaországban, amikor az államfő és a kor-
mányfő ellentétes politikai oldalhoz tartozik.

220	 Sári János: A hatalommegosztás történelmi dimenziói és mai értelme, avagy az alkotmányos rendsze-
rek belső logikája. Osiris Kiadó, Budapest, 1995. 210. 

221	 Itt szeretném megjegyezni egy másfajta megközelítését is a kollegiális kormányforma fogalmának. Az 
1848-as szabadságharc kirobbanását követően ugyanis a Honvédelmi Bizottmányt teljhatalommal 
ruházták fel, amelyet kollegiális képviseleti kormányformának nevez az alkotmánytörténeti iroda-
lom. L. Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmánytörténet. Osiris Kiadó, Budapest, 1999. 219. 

222	 Kukorelli I.: Alkotmánytan I.,  i. m. 313. 
223	 Szente Z.: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet… i. m. 335. 
224	 Chronowski Nóra – Drinóczi Tímea (szerk.): Európai kormányformák rendszertana. Hvg-

Orac Kiadó, Budapest, 2007.161. 
225	 Eichenberger, Kurt: Kormányzati rendszer és közvetlen demokrácia Svájcban. In: Államtan. Írások 

a XX. századi általános államtudomány köréből. Szerk.: Takács Péter. Szent István Társulat, Buda-
pest, 2003. 700. 
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A svájci rendszert a félprezidenciálishoz hasonlóan a vegyes kormányformák 
közé szokták sorolni. Ennek a „vegyes” jellegű kategóriának ismérve az, hogy a parla-
mentáris és a prezidenciális rendszer jellemvonását vegyítik. Azonban ez a rendszer va-
lójában nem a parlamentáris és az elnöki kormányformák köztes megoldása, ahogyan 
a félelnökinél láthattuk. Az elnöki kormányformához abban hasonlít ugyan, hogy a 
végrehajtó hatalom nem buktatható meg a törvényhozás által, azonban a végrehaj-
tó hatalom nem egy kézben koncentrálódik. A parlamentáris kormányformának fő 
jellemvonását azonban nem találjuk meg, vagyis a miniszterelnök, illetve a kormány 
politikai felelősségét. A Nationalrat választja meg a Szövetségi Tanácsot, amely valóban 
megtalálható a parlamentáris kormányformában, de azt is láthattuk, hogy nem ez a 
differencia specifikája a parlamentáris kormányformának.

4. A kormánytípusok
Ahogyan már kifejtettük, a kormánytípus azt mutatja meg, hogy a kormányon belül 
a miniszterelnöknek mennyire kiemelkedő a szerepe. Meg lehet ugyanis különböz-
tetni néhány olyan modellt, amelyben érzékeltetni lehet ennek a különbségtételnek 
a jogosságát. A kormányforma és a kormánytípus modelljeinek az elhatárolását az is 
alátámasztja, hogy ugyanolyan kormányformában eltérő kormánytípusokat találunk. 
Példának okáért az Egyesült Királyság és Németország kormányformája parlamentá-
ris, de kormánytípusuk különböző. Elválik tehát egymástól a kormányforma és a kor-
mánytípus. 

A kormánytípus esetében tehát abból indulunk ki, hogy a kormányfő milyen 
mértékben emelkedik ki a minisztertársai közül. Ebből az is következik, hogy kor-
mánytípus esetében szükség van egy kollektívára, egy testületre. Ezt megtalálhatjuk 
az egyes kormányformákban, kivéve a prezidenciális rendszert. Itt ugyanis, mint azt 
láthattuk, a testületi jelleg hiánya miatt nem értelmezhető a viszony az elnök és a mi-
niszterek (vagy államtitkárok) között. A minisztériumok vezetői ugyanis nem kollégái, 
hanem beosztottjai az elnöknek, tetszés szerint dönt abban, hogy kikéri-e a vélemé-
nyüket.226

Giovanni Sartori szerint a miniszterelnök a következők szerint viszonyulhat a kor-
mányához:227

•	 első az egyenlőtlenek fölött;
•	 első az egyenlőtlenek között;
•	 első az egyenlők között.

226	 Lőrincz Lajos: A közigazgatás alapintézményei. HVG-ORAC Kiadó, Budapest, 2010. 139. 
227	 Sartori, G.: Összehasonlító alkotmánymérnökség… i. m. 127. 
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4.1 Perszonalizált miniszterelnöki kormány

Ennek értelmében Sartori szerint az angol miniszterelnök, aki a párt vezére is egy-
ben, első az egyenlőtlenek fölött. Tekintve, hogy kétpártrendszer a meghatározó Ang-
liában, ezért a miniszterelnök mögött egy stabil parlamenti többség áll. 

A kancellári kormánytípushoz képest a kormányfő még erősebb pozícióban van, 
mert a minisztereket szabadon válthatja le. Ez persze közjogi szempontból elmondható 
a kancellári kormánytípus kormányfőjéről is, de ott a gyakori koalíciós kormányzás 
esetén ez a miniszterelnök székébe is kerülhet, ha a koalíciós partner ellenáll. A minisz-
terelnöknek a miniszterek menesztésére vonatkozó diszkrecionális jogköre politikailag 
akkor tud minden esetben realizálódni, ha egypárti a kormány,228 mint a brit rendszer-
ben.

4.2 A kancellári kormánytípus

A kancellári típusú kormány példájaként leggyakrabban a bonni alaptörvényben 
konstruált kormánytípus modelljét szokás megnevezni. Az elnevezés is innen szárma-
zik, hiszen Németországban a kormányfőt kancellárnak hívjuk. 

Ennek az a lényege, hogy a miniszterelnök, vagyis a kancellár kiemelkedik a 
kormányból, mert ő határozza meg a kormány politikájának irányát. A kormány-
fő választja ki a minisztereket, az államfő kinevezési jogköre csak szimbolikus 
itt. Ebből az is következik, hogy a minisztereknek bírniuk kell a kormányfő bizalmát. 
Amennyiben a parlament megvonja a bizalmat a miniszterelnöktől, az egyben az egész 
kormány bukását vonja maga után. Jellemzője továbbá a miniszterelnök pozíciójának 
megerősítése a konstruktív bizalmatlansági indítvány intézményével. A német kancel-
lár azonban kevésbé prominens a brit példához képest, inkább első az egyenlőtlenek 
között. A kormányfő gyakran egy koalíciós kormány élén áll, sokszor nem is pártvezér, 
ellentétben az angol megoldással. 

4.3 A minisztertanácsi kormánytípus 

A minisztertanácsi vagy másképpen konszociális kormánytípus esetében a miniszter-
elnök egyenlő a miniszterekkel, szerepe inkább adminisztratív jellegű. A „szabá-
lyos” parlamentáris rendszerben a kormányfő tehát első az egyenlők között. A minisz-

228	 Ugyanakkor a 2010. május 11-én hivatalba lépett brit kormány koalíciós, mert a konzervatívok 
csak a Liberális Demokrata Párttal tudtak többséget szerezni, ez a politikai helyzet azonban inkább 
kivételesnek mondható.
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terelnök ennél a típusnál kénytelen ráerőltetett minisztereket bevenni a kormányba.229 
Itt a parlament választja meg a minisztereket is. Ilyen kormánytípus volt jellemző a 
szocializmus időszakában, de például a svájci kormány is ilyen minisztertanácsi jelleg-
gel működik. Hazánkban az Alkotmány 1990 júniusáig kimondta, hogy a „Miniszter-
tanács elnöke vezeti a Minisztertanács üléseit, gondoskodik a Minisztertanács rendeleteinek 
és határozatainak végrehajtásáról.” 230

5. A kormányalakítás

A kormány és a miniszterelnök kinevezése hagyományosan az államfő kompetenciá-
jába tartozik. A kérdés itt az, hogy milyen mértékben és módon szólhat bele a kormány- 
alakítás folyamatába az államfő. Ha a jelenlegi alkotmányokat áttekintjük az államfő 
kormányalakítási szerepének szempontjából, akkor az országokat úgy csoportosíthat-
juk, hogy egyrészt megnézzük a kormányalakítás alkotmányos és politikai gyakorla-
tát, másrészt azt, hogy végső soron alkotmányjogi értelemben hogyan és kitől nyeri el 
megbízatását a kormányfő. Vannak olyan országok, ahol az alkotmány kazuisztikusan 
meghatározza, hogy kit kell felkérni kormányalakításra, és vannak olyanok, ahol az 
alkotmány nagyobb mozgásteret biztosít az államfő számára. 

Görögország alkotmánya talán az egyik „szélsőséges” példa lehet ebben a tekin-
tetben. A görög alkotmány a következőképpen fogalmaz: „Miniszterelnökké annak a 
pártnak a vezetőjét kell kinevezni, amely megszerezte a parlamenti helyek abszolút többsé-
gét. Amennyiben egyetlen párt sem szerezte meg […] a köztársasági elnök a relatív többséget 
szerzett párt vezetőjének kormányalakítási megbízást ad azzal, hogy keresse meg az olyan 
kormány megalakításának lehetőségét, amely élvezi a parlament bizalmát. Amennyiben 
ez […] nem áll fenn […] kormányalakítási megbízást ad a második legtöbb parlamenti 
helyet szerzett pártnak. Amennyiben mindegyik kormányalakítási megbízás sikertelennek 
bizonyul […] összehívja a pártok vezetőit […] kísérletet tesz kormány összeállítására min-
den pártból…” 231

Bulgáriában a köztársasági elnök a legnagyobb frakció miniszterelnök-jelöltjét 
bízza meg kormányalakítással. Ha hét napon belül nem fogadja el a jelöltet a parla-
ment, akkor a második frakció jelöltjét kéri fel. Ha ez sem sikerül, akkor valamelyik 
másik frakció jelöltjét. Lengyelországban az 1997-es alkotmány megtartotta a kormá-
nyalakításnak a „sortartásos” szabályát, vagyis elsőként az elnök jelölheti a miniszterel-
nököt, akit a Szejmnek 14 napon belül el kell fogadnia, de ennek eredménytelensége 
esetén a parlament jelölheti a kormányfőt. Amennyiben ez nem sikerül, a jelölés joga 
visszaszáll az államfőre, és ez esetben elegendő a relatív többség a miniszterelnök meg-

229	 Uo.
230	 Alk. 37. § (1) bek.
231	 Görögország alkotmánya 37. cikk.
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választásához. Amennyiben újból meghiúsul a választás, akkor az elnök feloszlathatja a 
parlamentet. Csehországban amennyiben a kinevezett kormány nem szerzi meg a Kép-
viseleti Kamara bizalmát, akkor a kamara elnökének javaslatára nevezi ki a köztárssági 
elnök a kormányfőt. Ausztriában a parlamentnek látszólag nincs szerepe a kormányala-
kításban, de a miniszter vagy a kancellár megbuktatható a parlament által. A szövetségi 
elnök nevezi ki a szövetségi kancellárt, javaslatára pedig a kormány többi tagját. Az 
ellenjegyzési szabályok értelmében a kancellár ellenjegyzi az államfői döntést, vagyis a 
saját kinevezését is.

Hollandiában és Belgiumban például az államfő a színfalak mögött marad.  
A választások után az uralkodó egy úgynevezett informateurt nevez ki, akinek a felada-
ta felderíteni a parlamenti erőviszonyokat és javaslatot tenni a királynak egy formateur 
megbízására. A formateur a lehetséges miniszterelnök, aki lefolytatja a tárgyalásokat a 
kormánykoalíció létrehozásáról.232

Vannak olyan országok, ahol az államfői kinevezés után a parlamenti többség támo-
gatásának tesztelésére invesztitúra szavazást ír elő az alkotmány, vagyis szavaznia kell a 
parlamentnek a kormányról. Lengyelországban például erre a szavazásra a kinevezéstől 
számított 124 napon belül kerül sor, ami némileg hosszabb időt jelent, míg Csehor-
szágban és Szlovákiában 30 nap áll rendelkezésre. 

A kormányalakítás folyamatához nemcsak a miniszterelnök kijelölése tartozik, ha-
nem a kormány többi tagjának, a minisztereknek a kinevezése is. A félprezidenciá-
lis Franciaországban az államfő beleszólhat az elnöki jogkörökhöz szorosabban 
kötődő tárcák vezetőinek kiválasztásába (hadügy, külügy), akiknek így az államfő 
személyes bizalmát is bírniuk kell.233 Nem volt ez másként Lengyelországban sem, ahol 
Wałęsa a külügyi, a hadügyi és ezek mellett a belügyi tárcát is elnöki „kompetenciába” 
sorolta.234 A parlamentáris kormányzati rendszerekben azonban mindez nem jellemző, 
vagy csak nagyon ritkán fordulhat elő. Azokban az országokban, ahol gyakoriak a kor-
mányváltások, az államfőnek nagyobb szerepe és mozgástere van a kormányalakítás-
ban, amely adott esetben kivételesen a miniszter személyét is érintheti.235 Szlovákiában 
1993-ban a miniszterelnök úgy terjesztette a köztársasági elnök elé a kormány névso-
rát, hogy az államfőnek az egész listát egészében kellett elfogadnia vagy elutasítania, és 
nem jogosult egyes miniszterek kinevezését megtagadni. A köztársasági elnök mindezt 
alkotmányellenesnek titulálta, és készült megtagadni az egyik miniszter kinevezését, a 
kormányfő azonban visszavonta a miniszter jelölését.236

232	 Fábián György – Kovács László Imre: Parlamenti választások az Európai Unió országaiban (1945–
2002). Osiris Kiadó, Budapest, 2004. 214. 

233	 Dezső Márta – Bragyova András: A köztársasági elnök a parlamentáris rendszerekben. Magyar 
Tudományos Akadémia, Budapest, 1989. 13. 

234	 Baylis, Thomas A.: Presidents versus Prime Ministers. Shaping Executive Authority in Eastern Europe. 
World Politics, 1996/48. 307. 

235	 Szalai András: Egyensúly helyett ellensúly. Az államfő, mint a parlamentáris kormány ellensúlya II. 
Pro Publico Bono, 2011/2. 88. 

236	 Tóth J. – Legény K.: Összehasonlító alkotmányjog,  i. m. 157.
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6. A kormány felelőssége
A kormány felelősségre vonása történhet vagy csak a kormánnyal, illetve minisz-
terelnökkel szemben, és történhet külön-külön az egyes miniszterekkel szemben 
is. Alapvető kérdés az is, hogy ha kétkamarás a parlament, akkor melyiknek tartozik 
felelősséggel a kormány. Amennyiben a kormány mindkét háznak felelős, rendkívül 
megnehezül a végrehajtó hatalom helyzete, éppen ezért nem ez az elterjedt. Problémát 
jelenthet ugyanis, ha a két kamarában eltérő összetételű többség jön létre.237 Európában 
példa rá Olaszország, Európán kívül Ausztráliát említhetjük meg. 

A kormány felelősségre vonása sor kerülhet bizalmatlansági indítvánnyal és bi-
zalmi szavazással. A bizalmatlansági indítvány a kormány megbuktatására irányul, 
míg a bizalmi szavazást maga a kormány kezdeményezi saját magával szemben parla-
menti támogatásának tesztelésére, amelynek sikertelensége esetén a kormány megbíza-
tása megszűnik.

A bizalmatlansági indítvány történhet destruktív módon, amikor nem kell megje-
lölni az új miniszterelnök személyét. Ezzel szemben a konstruktív bizalmatlansági 
indítvány238 (például Németország, Lengyelország, Belgium, Spanyolország) esetében 
az új kormányfő személyére is javaslatot kell tenni, aki így a bukott miniszterelnök 
helyére kerül. 

A bizalmatlansági indítvány benyújtásakor ismert a „lehűlési időszak” alkalma-
zása. Ez azt jelenti, hogy nem szavaz a parlament azonnal az indítványról, hanem 
csak meghatározott idő elteltével annak érdekében, hogy megfontoltabb döntés szü-
lethessen, és ne első „indulatból” buktassák meg a kormányt. Az Egyesült Királyság-
ban ez három nap, míg Olaszországban például három hónap. Ismert a moratórium 
alkalmazása is a bizalmatlansági indítvány esetében. Ennek lényege, hogy a sikertelen 
kormánybuktatás után meghatározott időnek kell eltelnie az újabb indítvány benyújtá-
sához. Az észt alkotmány például három hónapot ír elő a moratóriumra. 

A bizalmatlansági indítvány elfogadásához parlamenti többségre van szükség ugyan, 
de ez lehet abszolút többség vagy akár relatív többség is (vagyis amikor a jelenlévő kép-
viselők több mint felének szavazatával megszavazható az indítvány). Ez utóbbira példa 
lehet Görögország vagy éppen Olaszország.

A bizalmi szavazás abban különbözik a bizalmatlansági indítványtól, hogy ezt a 
miniszterelnök, illetve a kormány saját magával szemben kezdeményezi. A korábbi 
magyar alkotmány úgy fogalmazott, hogy amennyiben az Országgyűlés többsége nem 
szavaz bizalmat a kormánynak, akkor köteles lemondani. Lényegében tehát nem auto-
matikusan szüntette meg a kormány megbízatását, hanem szükség volt egy közbenső 
aktusra, nevezetesen a kormány lemondására is. A lengyel alkotmány is előírja kötele-

237	 Szalai András: Ami az Alaptörvényből kimaradt: a második kamara mint a parlamentáris kormány-
zat ellensúlya. Pro Publico Bono, Magyar Közigazgatás, 2013/1. 79. 

238	 Hazánkban 2009. április 14-én került rá sor. Ezzel kapcsolatban jegyzi meg CsernyÁkos, hogy 
az intézményt eredeti céljától eltérően nem a politikai felelősség érvényesítésére használták fel. L. 
bővebben: Cserny Á.: A miniszteri felelősség, i. m. 146.
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zően a kormány lemondását, amennyiben nem kapott bizalmat, illetve azt megvonták 
tőle. A cseh alkotmány mindezt azzal is kiegészíti, hogy amennyiben a bizalmat vesztett 
kormány nem mond le, akkor az államfő menti fel a kormányt. A magyar hatályos 
Alaptörvény már expressis verbis kimondja, hogy megszűnik a Kormány megbízatása, 
ha az Országgyűlés bizalmatlanságát fejezi ki. 

A bizalmi szavazás összekapcsolható a kormány által benyújtott előterjesztéssel, 
amely feletti szavazás egyben bizalmi szavazást jelent, erre példa lehet Észtország, Szlo-
vákia vagy éppen Magyarország is. Csehországban ráadásul ebben az esetben a „pas�-
szivitás” elvezethet a parlament feloszlatásához is. Amennyiben ugyanis a Képviseleti 
Kamara három hónapon belül nem hoz döntést a kormány által bizalmi szavazásnak 
tekintett törvényjavaslatról, akkor az államfő feloszlathatja a parlamentet. 

7. A kormány szerepe a jogalkotásban

A kormány szerepe a jogalkotásban két aspektusból vizsgálható. Egyfelől a kormány 
közreműködése a törvényhozásban, másfelől a kormány rendeletalkotási jogköre 
lehet a vizsgálat tárgya. Ha egy skálán akarnánk bemutatni, hogy milyen mértékben 
involválódik a jogalkotásba a kormány, akkor a legerőteljesebb modell az, amikor a 
törvényhozásba is beavatkozhat a kormány. A második a skálán az a kormány, amely 
önálló rendeletalkotással rendelkezik. Végül a leggyengébb a skálán az olyan kormány, 
amelyet csak végrehajtási rendelet alkotására jogosít fel az alkotmány.

Franciaországban a kormány programjának végrehajtása érdekében felhatalmazást 
kérhet a parlamenttől, hogy rendeleteket alkosson törvényhozási tárgykörbe tartozó 
kérdésekben is. Másfelől olyan rendelkezést is tartalmaz a francia alkotmány, hogy a 
kormány kérésére a parlament egyetlen szavazással döntsön a törvénytervezet szövegé-
ről úgy, hogy csak a kormány által támogatott módosító javaslatokat vegyék figyelem-
be, vagyis az ellenzékét ne. Magyarországon a kormánynak van eredeti és származékos 
rendeletalkotási jogköre egyaránt. Csak végrehajtási rendeletet alkothat a kormány 
ugyanakkor például Lengyelországban. Törvény kifejezett felhatalmazása alapján, tör-
vény alkalmazása céljából bocsáthat ki rendeletet. A lengyel alkotmány azt is kimondja, 
hogy a felhatalmazás meghatározza a kibocsátásra jogosult szervet, a szabályozandó 
tárgyak körét, útmutatást ad a jogszabály rendelkezéseire vonatkozóan.

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   92 2014.03.14.   12:52



93

VI. fejezet – A kormányforma kérdése és dilemmái

8. Összegzés
Ebben a fejezetben áttekintettük a kormányforma fogalmát és főbb típusait. Megvizs-
gáltuk a kormány megalakulását, felelősségét és szerepét a jogalkotásban. Szükséges 
leszögeznünk, hogy az azonos kormányformájú országokban sincs teljesen egyforma 
megoldás, hiszen eltérő lehet a kormány típusa, a politikai gyakorlat, az alkotmányos 
szokások. Az alkotmányok ugyan megnevezhetik az adott állam kormányformáját, 
azonban szükséges leszögeznünk, hogy ennek ellenére meg kell vizsgálni a törvényhozó 
és a végrehajtó hatalom egymáshoz való viszonyát, mert előfordul, hogy téves, pontat-
lan az alkotmány megfogalmazása, és valójában más a tényleges kormányforma, mint 
amit az alkotmány normaszövege meghatározott.
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VII. A parlament és a törvényhozás

1. A parlament fogalma és elnevezése

Az alkotmányos államok parlamentjei a demokrácia intézményei, a nép képviseleté-
nek szervezeti formái. A parlament alapvetően a demokrácia meghatározott típusához 
illeszkedő intézmény. A demokrácia, amely feltételezi és igényli a parlament létét, 
képviseleti, többségi és eljárási demokrácia. A demokráciának vannak más formái is. 
Ezek sorában különösen nagy jelentőségű a plurális demokrácia, és beszélhetünk olyan 
demokráciáról is, amely önértéke miatt valósít meg bizonyos célokat. Ezt az utóbbit 
tartalmi demokráciának nevezzük. 

A parlamentek létezése és működése két alapelv elfogadásán nyugszik. Egyrészt azon, 
hogy a hatalom forrása és alapja a nép, másrészt azon, hogy hatalmát a nép közvetle-
nül általában nem, hanem a képviselői útján gyakorolja. A nép képviselőit magában 
foglaló testület, amely a hatalmat a „nép nevében és a népért” (Abraham Lincoln) gya-
korolja – ez a parlament. A saját testületben összegyűlt képviselet első formája, azaz a 
rendi képviselet óta a parlamentek fejlődése hosszú utat tett meg. A korai parlamentek 
– mindenekelőtt az angol parlament – mindemellett számos tekintetben viszonyítási 
pontjai a mai szervezeteknek. A régi és az új alakzatok közvetlen összehasonlításának 
vagy a történelmi változatok felélesztésének kísérletei azonban nagy óvatossággal keze-
lendőek. Bármennyire rokonszenves is a 18. század végi amerikai képviselet puritaniz-
musa és erkölcsisége, nem sok értelme volna az akkori idők gyakorlatának visszatéré-
séről ábrándozni.

Parlament típusú képviseleti szervet minden alkotmányos államban találunk. Politi-
kai és társadalmi értelemben nem túlzás azonban azt állítani, hogy ahány ország, an�-
nyiféle parlament. Már a testület elnevezése is igen változatos képet mutat. Ausztri-
ában nem használatos a parlament megjelölés, hanem törvényhozásról beszélnek, értve 
ezalatt az eljárást és az intézményt is. Németországban az alkotmány még az intézmény 
funkciójára sem utal, hanem egyszerűen tárgyalni kezdi a két kamarát, mindössze hall-
gatólagosan feltételezve, hogy azok összekapcsolódó egységet képeznek. Portugáliában 
a parlamentet nemzetgyűlésnek hívják. Franciaország a parlament kifejezést használja, 
és a hagyományos parlament név mellett tartott ki az Egyesült Királyság is. Az ír alkot-
mányban nemzeti parlament szerepel. A belga alkotmány parlament típusú szervként a 
szövetségi kamarákat említi. A lengyel alkotmány kétkamarás törvényhozó hatalomról 
szól. Svédország az állami gyűlés (riksdag) elnevezést használja. Az Egyesült Államok 
1787 óta őrzi a kongresszus nevet. Japánban a parlamentre a gyűlés (kokkai) fogalma 
használatos. A spanyol parlament hivatalos neve Cortes, amely az általános képviselet 
és törvényhozás intézménye, és ugyanúgy a képviseletre utal, mint első kamarája: a 
Képviselőház (Congresso de los Diputados). A parlament jellegű szervek elnevezésének 
mindig az adott ország hagyományaival, alkotmányos rendjével, sőt nyelvi szokásaival 
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összefüggésben van jelentősége. A parlamenti nominalizmus érdekes felfedezésekre és 
következtetésére nyújt alkalmat, de azért óvatosan kell bánni vele.

2. A parlamentek válsága és felemelkedése

A két világháború közötti időszak – részben a nagy gazdasági válság következtében is 
– meggyengítette a parlamenti képviseleti rendszer által megtestesített demokráciába 
vetett hitet. A 19. század közepétől Európában az alkotmányos mozgalmak a képvisele-
ti demokrácia eszményét állították középpontba. Ez az ideológiai irányzat a konstitucio-
nalizmus. Az első világháború utáni nehéz években viszont még oly szellemi nagyságok 
és tekintélyek is a parlamenti demokrácia hanyatlásáról beszéltek, mint Max Weber.  
A parlamentáris rendszer elutasításának és a vezérelvű állam szükségességének első szá-
mú teoretikusa Carl Schmitt volt. 1920 és 1945 között Európában az addig egyedural-
kodó parlamenti demokráciának komoly ellenségei támadtak. Európában soha nem 
volt annyi diktatórikus és totalitárius állam, mint ebben az időben. Hiába védelmezte 
és jelképezte a kor és minden bizonnyal az évszázad legnagyobb államférfija, Winston 
Churchill a parlamenti demokrácia értelmét, a második világháború végéig a szabad 
világban sokan a parlamenti demokrácia politikai gyakorlatát is felelőssé tették a tra-
gédiáért. 

Annál érdekesebb, hogy a második világháború befejeződése a parlamenti de-
mokrácia egyfajta reneszánszát hozta magával. Szilárdságuk és teljesítményük mi-
att legelőször a „továbbélő demokráciákról”239 kell megemlékezni, amelyek bizonyos 
értelemben mozgósítható politikai erőtartalékaiknak is köszönhették a győzelmet. 
De 1945 után ott is feléledt a parlamenti demokrácia hagyománya, ahol kevesebb 
dicsőséget szerzett, vagy úgy tűnt, hogy mindenestől kiirtották. 1989−1990-ben az 
alkotmányosság és a jogállam útjára visszatért egykori szocialista és kommunista orszá-
gok is elsőként állították helyre állami intézményeik között a parlament demokratikus 
kormányzati funkcióját. Igaz, hogy mind az 1945-ös, mind 1989−1990-es fordulatot 
követően a jogaikba visszahelyezett parlamentek számos nemzeti sajátosságot mu-
tattak, és sokat őriznek és teremtenek ma is, de mindegyikük közös tulajdonsága, 
hogy a nép hatalmát demokratikus képviselet közvetítésével fejezik ki, és a de-
mokratikus legitimitás elve alapján működnek. 

A „közvetítés” és a „legitimitás” kifejezések önmagukban is jelzik, hogy a parla-
mentek mögött különböző választási rendszerek, politikai tagolódás, politikai célok, 
gazdasági feltételek és kulturális minták húzódnak meg, s mindezek külön-külön is, 
együttesen azonban még inkább eltérő igényeket állítanak a képviselet kifejeződése elé.  
A demokratizálódás politikai hullámzásai építik vagy leépítik a parlament intézmé-

239	 Szente Z.: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet… i. m. 51.
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nyét.240 A kormányzat elemeinek súlya és a köztük lévő viszony dinamikája erős ha-
tással van a parlament egyedi jellemzőire, de a hatás fordítva is érvényesül. Minden 
bizonytalanság mellett és ellenére a parlamenti formánál alkalmazkodóbb, ugyanakkor 
autonómabb szervezetet még nem sikerült találni a politikai nép egészének képvise-
letére, és olyan döntések meghozatalára, amelyek egy demokratikus közösség értékei 
alapján igazolhatóak.

3. A parlament funkciói

Az alkotmányos állam követelményei szerint létesülő és működő parlamentek számá-
nak növekedése és a nemzeti sajátosságok kifejezésére való törekvés mellett a parla-
mentek alapvető funkciói alig változtak az elmúlt évtizedek során. Az alkotmányos 
államok parlamentjeinek általános funkciói tulajdonképpen azonosak.

Történetileg a parlament legfőbb funkciója az adómegajánlás volt. A kormányzat 
kiadásának fedezetére szolgáló adóbeszedés legitimálásának szükségessége miatt hívták 
az angol királyok consiliumra nagy és közönséges hűbéreseiket, s ezt a gyűlést 1258 
után egyre következetesebben parlamentnek nevezték. De a parlament alapvető jogo-
sultságával kapcsolatban szállóigeként idézik az amerikai függetlenségpárti James Otis 
kijelentését, mely szerint „képviselet nélkül nincs adózás”. Az adóztatás ilyképpen a par-
lament hagyományos funkciója, amelyet ma már mindenütt kiegészít a költségvetés 
megállapítása és a kormányzat gazdálkodásának szabályozása. Az adóztatási, a költség-
vetési és a zárszámadási jog gyakorlása olyan jelentős parlamenti funkció, hogy számos 
alkotmány külön fejezetben – az úgynevezett pénzügyi alkotmányban – tárgyalja en-
nek szabályait. Ilyen például a német alaptörvény (1949), az észt alkotmány (1992), 
a portugál alkotmány (1976), de ha ilyen szerkezeti elválasztás nincs is, e funkcióra az 
európai demokráciák valamennyi alkotmánya legalább utal.

A magyar Alaptörvény különleges módon rendelkezik a parlament alkotmánnyal 
kapcsolatos funkciójáról. Eszerint az alkotmányozó hatalom az országgyűlés kéthar-
mados többsége és az Alaptörvény azt is meghatározza, hogy az alkotmányozó hatalom 
új alkotmányt hogyan fogadhat el. Ez a megoldás, ha nem is egyedülálló, de nagyon 
ritka, mert más országok alkotmányai általában csak arról szólnak, hogy az alkotmány 
módosításának miként kell végbemennie, de arról már nem, hogy új alkotmányt 
hogyan kell alkotni. A magyarhoz hasonló még a szlovák alkotmány, amely nemcsak a 
módosításról, hanem az új alkotmány elfogadásáról is rendelkezik.

A hatalmi ágak elválasztásának nagy elméleteire és az első chartális alkotmányokra 
visszanyúló hagyománya van a parlament törvényhozási jogának. A törvényhozó 
funkció kiemelkedő jelentőségét az adja, hogy korábban a törvényt azonosították az 

240	 Bradley, W., Anthony – Pinelli, Cesare: Parliamentarism. In: The Oxford Handbook of Com-
parative Constitutional Law, 656. 
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általános akarat fogalmával, ma pedig a törvényben látják az alkotmány végrehajtá-
sának elsődleges eszközét. Legalább ennyire fontos a törvényalkotás politikai funk-
ciója is. A törvény a politikai akarat jogi normává transzformálásának elsődleges és 
meghatározó eszköze, már csak a törvény jogszabályi hierarchiában elfoglalt kiemelke-
dő pozíciója miatt is. Még jobban erősíti a parlament törvényhozásban megnyilvánuló 
hatalmát, ha az alkotmány a törvényhozás tárgyait, illetve a törvényi fenntartásokat 
kifejezetten is rögzíti. A legismertebbek a német és a francia alkotmány ilyen jellegű 
megoldásai. 

Klasszikus parlamenti funkció a kormányzat, a végrehajtó hatalom ellenőrzése, 
amely azokban az alkotmányokban a leghangsúlyosabb, amelyek a pártok demokrá-
ciájának elvére támaszkodva parlamentáris kormányformát állapítanak meg. A tiszta 
prezidenciális kormányzati rendszerekben – mint az Egyesült Államok – a politikai 
kontroll kongresszusi formája nem egyeztethető össze a hatalommegosztás ottani fel-
fogásával. A parlamentarizmus és a prezidenciális rendszer között elhelyezhető úgyne-
vezett félprezidenciális rendszerekben a végrehajtó hatalom kormány alá rendelt ága a 
parlament ellenőrzése alatt áll, sőt bizonyos mértékig az államfő kontrollja is kiterjed 
rá, de az államfő mint a végrehajtás másik ágának a feje nem tartozik a parlament el-
lenőrzési hatókörébe. Minthogy a félprezidenciális rendszerek átmenetet képeznek, az 
ilyen jellemzők eltolódása egyik vagy másik irányba – mint például a finn (1999) vagy a 
portugál (1982) alkotmány közeledése a parlamentarizmushoz – értelemszerűen erősíti 
vagy gyengíti az ellenőrzési funkciót.

A politikai nyilvánosság fenntartásához való hozzájárulást ugyancsak a parla-
ment alapvető funkciójaként szokták említeni. A politikai nyilvánosság autonóm je-
lenség, amelyet manapság a politikai szabadság plurális felfogásával és a szimbolikus 
dramaturgiájával hoznak összefüggésbe,241 de ennek a szférának a maga intézményi 
átláthatóságával a parlament is egyik meghatározó aktora. A kormányzat intézményei 
között a parlament tevékenysége a leginkább hozzáférhető a nyilvánosság számára, s ha 
nem is képes annyira közvetlen módon tematizálni a politikai közvéleményt, mint a 
kormány, de mindenképpen a legbefolyásosabb nyilvánosságteremtő szervezetek közé 
tartozik.

A parlament népszuverenitáshoz kapcsolódó történelmi joga a közkegyelem meg-
hirdetése. A bíróságok büntető hatalmának ilyen általános érvényű felülbírálatára hi-
bátlanul igazolható magyarázat nincs. A parlament ugyanúgy a népszuverenitás hozzá 
tartozó részét gyakorolja felségjogok formájában, mint az igazságszolgáltatás. A köz-
kegyelem adásának joga visszavezethető arra az időre, amikor a parlament bíróságként 
is funkcionált. Ma az ilyen bíráskodásnak alig van érzékelhető gyakorlata, hiszen a 
leggazdagabb hagyományokkal rendelkező Lordok Házának reformja nyomán már 
az Egyesült Királyságban sem a parlament második kamarájának 12 lordbíróból (law 
lords) álló testülete a legfőbb bírói fórum, hanem a parlamenttől elválasztott, a bírói 
hatalom részeként létrehozott legfelső bíróság. A közkegyelem parlamenti jogként való 

241	 Edelman, Murray: A politika szimbolikus valósága. L’Harmattan Kiadó, Budapest, 2004. 63. 
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elismerése gyakorlatilag azzal indokolható mégis, hogy ez általánossága miatt törvényi 
formát kíván, törvényt pedig csak a parlament alkothat. 

A parlament jogainak részét képezik azok a különleges rendelkezési lehetőségek, 
amelyekkel a különböző szükségállapotok idején élhet. A parlament joga a válasz-
tások legalizálásával és a népszavazásokkal kapcsolatos tennivalók ellátása és a 
nemzetközi szerződések ratifikálása. A parlament funkciója saját szervezetének és 
eljárásának kialakítása és működtetése is. A szervezetszabályozási jog a demokratikus 
belső eljárás biztosítása szempontjából meghatározó jelentőségű.

Miközben a második világháború után a parlamentek alapvető funkciói nem vál-
toztak, legfeljebb hangsúlyeltolódásokat mutattak, vagyis mondhatjuk, hogy visszaállt 
a parlamentek „jogfolytonossága”, néhány kérdésben a parlamenti szerepkör új 
megközelítésével is találkozhatunk. A parlament szervezetét és működését formáló 
elvek közül nagymértékben diszkreditálódott a korporatizmus, a hivatásrendek köz-
vetlen és kényszerű képviselete, amely egyes diktatórikus és totalitárius rendszerekben 
– mindenekelőtt a fasiszta Olaszországban – a parlament megújításában vezető mód-
szernek számított. Franciaország 1958. évi alkotmányában találunk ugyan Gazdasági 
és Szociális Tanácsot, amely elsősorban a kormány részére végez véleményező tevé-
kenységet, de a parlament két háza előtt is felléphet. Ennek a szervezetnek semmi köze 
a parlament korporatív tagolásához, jóllehet maga érdekképviseleti jellegű. Ismeretes 
hasonló szerepet betöltő és azonos nevű konzultatív tanács a portugál alkotmányban 
is, de ez sem mutat rokonságot a korporációk parlamenti megjelenítésével. Érdekes 
viszont, hogy Szlovénia kétkamarás parlamentjében a második kamaraként működő 
Államtanács a gazdasági, szakmai, szociális és helyi érdekképviseletek tagjaiból alakul, 
így a korporatív elv ma már igen ritka megnyilvánulását mutatja. 

A másik említésre érdemes változás a parlament politikai túlsúlyának mérséklésé-
re való törekvés. A parlamenti szuverenitás elmélete még mindig érvényes az Egyesült 
Királyságban, de azt a gyakorlatban több tényező is árnyalja. A common law rendsze-
rével szemben a törvényhozó parlament szabályozó hatalma nem korlátlan, de a parla-
menti elsőbbségnek különös akcentust ad az is, hogy a törvényhozó hatalmat a király 
és a parlament két háza együttesen gyakorolja. Az Egyesült Államokban a Kongresszus 
két házának kapcsolata olyan, hogy a törvényalkotás csak együttműködésük és konszen-
zusuk esetén lehet eredményes. 

A parlamenti elsőbbség leglátványosabb korlátozása azonban minden bizonnyal 
az 1958-as francia alkotmányban található, amely a törvényhozási tárgyakat úgy 
értelmezi, hogy azokon túl minden más kérdést rendeleti úton kell szabályozni. 
A törvényhozási tárgyak meghatározása itt nem lehetőség, hanem korlát a parlament 
előtt. Érdekes fordulat ez, mert az 1946 és 1958 között hatályos IV. Köztársaság alkot-
mánya ezzel tökéletesen ellentétes felfogást vallott a parlament meghatározó szerepéről. 

1989−1990 után az egykori szocialista államok új demokráciái erős parlamenteket 
intézményesítettek, tényleges szerepük azonban hamarosan csökkenni kezdett a kor-
mánnyal és a végrehajtó hatalommal szemben. A politikai és a jogi gondolkodás az 
európai integráció előrehaladásában nagy jelentőséget tulajdonít az Európai Parlament 
„parlamentarizálódásának”. Nem kizárt, hogy ennek hatása átsugárzik majd a nemzeti 
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parlamentekre is, bár pillanatnyilag a parlament alternatív hatalmi centrumai – min-
denekelőtt az államfő és a miniszterelnök – a reménység tárgyai. Ez a megállapítás 
leginkább a korábbi szocialista blokk államaira érvényes. Gordon Brown brit minisz-
terelnök 2007-ben mindenesetre a végrehajtó hatalom korlátozását, parlament alsóhá-
zának megerősítését és a parlament felelősségének megújítását szorgalmazta. Hasonló 
irányba mutat a Németországban 2006-ban, Franciaországban 2008-ban megkezdett 
alkotmányreform-vita is.242

Az európai integráció tekintetében a tagállami parlamentek szerepének erősítése azért 
indokolt, mert az európai „föderalizálódás” demokratikus legitimitása még mindig hi-
ányos. Ennek fokozásában a tagállamok parlamentjeire jelenleg mással nem pótolható 
kompenzációs funkció hárul. E funkció ellátásához a nemzeti parlamentek alapve-
tően az európai döntési és jogalkotási eljárásokról való informálódás és az azokban 
való közreműködés áttételes és gyenge jogával rendelkeznek kormányaik meghatározó 
szerepe mögött. Az európai döntéshozatalban a kormányaik számára rendelkezésre álló 
mozgástér meghatározásában a parlamentek lehetősége különböző. Az osztrák parla-
ment erősebb, több tekintetben kényszerítő erejű befolyással rendelkezik a kormány 
felett, míg az Egyesült Királyság parlamentje kötelező erő nélküli (binding in honour 
only) megállapodásokkal próbálja meg kormányát meghatározott kérdésekben a tör-
vényhozás szándékának megfelelő magatartás tanúsítása felé terelni. Németországban 
a törvényhozás állásfoglalását a kormánynak tekintetbe kell vennie az európai határo-
zathozatalban való részvétele során. A görög alkotmányos gyakorlat szerint a parla-
mentnek csupán konzultatív szerepe van kormánya európai döntési szándékát illetően.  
A francia kormánynak a parlament két háza elé kell terjeszteni minden olyan európai 
jogszabály vagy döntés tervezetét, amely a nemzeti jog szerint törvényhozási útra tar-
tozna, de a parlamentet ezekről csak a puszta állásfoglalás joga illeti meg. Természetesen 
a tagállamok kormánya és a miniszterek irányában a parlament által érvényesíthető 
bizalmi felelősség az európai ügyek viteléért is fennáll, ez az ex-post-facto ellenőrzés 
azonban sokak véleménye szerint nem elég eredményes.243 Azt állapíthatjuk meg ös�-
szefoglalóan, hogy a tagállamok parlamentjei – a felségjogok európai intézményekre 
való részleges átruházása miatt – funkcióik egy részét korlátozottan gyakorolhatják, és 
ezt a korlátozást az európai jogalkotásban való közreműködés eszköztára legitimációs 
szempontból nem egyenlíti ki teljes mértékben.

A parlamentek szerepének változását az őket körülvevő alkotmányos intézmények 
funkcióinak alakulása mindenképpen befolyásolja. Egy-egy parlament sajátosságai 
nagyban függenek attól, hogy a közvetlen demokrácia milyen rétegei veszik körül. 
A parlament tényleges jellegzetességeit alapvetően meghatározza az alkotmány-

242	 Bradley, A. W. – Pinelli, C.: Parliamentarism, i. m. 668. 
243	 Grabenwarter, Christoph: Staatliches Unionsverfassungsrecht. In: Armin von Bogdandy (Hrsg.): 

Europäisches Verfassungsrecht. Springer Verlag, Berlin – Heidelberg – New York, 2003. 314−315.
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bíráskodás ereje és stílusa. Az adott állam területi tagolódásának föderatív, illetve 
regionális jellemzői szintén sajátosságképző tényezők.244

4. A parlamentek szerkezete és szervezete

A mai értelemben vett parlament kétkamarás parlamentként jött létre. Amikor az ural-
kodó nemcsak a főrendeket hívta consiliumra, hanem a közrendeket is, az egybegyűltek 
igen hamar egymástól helyileg elkülönült két csoportban, két kamarában kezdtek el 
tanácskozni. A korai parlamentek szinte mindegyike a bárók és a köznemesek, illetve a 
városi polgárság küldötteinek kamarájából állt. Amikor a király – mint például Mátyás 
királyunk – tömegtárgyalásos „egyetemes országgyűlést” kényszerített ki, az többnyire 
a bárói rend hatalmának megtörését célozta, és csak átmenetileg volt sikeres. A rendi 
vetélkedés és ennek az uralkodó részéről való felhasználása igen lényeges mozzanat a 
parlament fejlődésében, de ez természetesen ma már a múlt megismételhetetlen ese-
ménye. 

A kétkamarás parlament hagyománya kiegészülve a parlament ideáltípusának tar-
tott angol kétkamarás parlament tapasztalatával sokak számára ma is szinte magától 
értetődővé teszi, hogy a parlamentnek kétkamarásnak kell lennie. Ennek ellenére egy-
fajta állami minimalizmus gondolatától vezérelve az 1950-es évektől a skandináv 
államokból kiindulva az egykamarás parlament létjogosultsága is teret hódított. 
Előbb Dániában, majd Svédországban egykamarás parlament váltotta fel a korábbi 
kétkamarásat. Dániában a törvényhozó hatalmat a parlament a királlyal együtt, míg 
Svédországban a parlament kizárólagos autonómiával gyakorolja. A finn parlament 
1906 óta egykamarás, és korának legdemokratikusabb választási rendszerén alapult. 
A 2000-ben hatályba lépett új finn alkotmány mindkét hagyományt továbbvitte.  
A diktatúrából az alkotmányos államba való átalakulást megalapozó 1976. évi portu-
gál alkotmány az egykamarás parlamentben is elég biztosítékot látott a demokratikus 
képviselet megteremtéséhez. 

Egészen különleges az a változás, amely a norvég parlament szerkezetében bekövet-
kezett. A 2009-es parlamenti reformig törvényhozásuk „másfél kamarásnak” volt 
minősíthető,245 főleg amiatt, hogy a parlament (Storting) megválasztása után nyomban 
két házra oszlott. A megválasztott 169 képviselő egynegyedét a plénum a Felsőházba 
(Odelsting) delegálta, míg a háromnegyede az Alsóházat (Lagting) alkotta. 2009-től a 
minősített egykamarás rendszer helyébe a klasszikus, megosztás nélküli egykamarás 
szerkezet lépett. Ugyanilyen előzmények után vált Izland parlamentje is egykamarássá. 
A parlamentek alkotmányos funkciói és szerkezete között általános érvényű összefüg-
gést megállapítani nem lehet.

244	 Szente Z.: Európai alkotmány- és parlamentarizmus történet… i. m. 641−642.
245	 Uo. 645.
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A világban sokfelé idealizált angol parlament két háza egy ideig a polgárság és az 
arisztokrácia politikai küzdelmének – mondhatnánk osztályharcának – intézménye-
sített formája volt. Az 1700-as évek elejére azonban a küzdelem a polgárság javára 
eldőlt. Olyan különös módon azonban, hogy a nép a polgárságot és a főrendűeket 
egyaránt magában foglalta, sőt a királyt is beleértették a nép fogalmába. Ettől kezdve 
az Alsóház és a Lordok Háza két világnézet, két gondolkodásmód: a demokrá-
cia és az arisztokratizmus szembenállásának színtere lett a nép általános egységét 
kifejező parlament keretein belül. A Lordok Házának létjogosultságát az a vélekedés 
támasztotta alá, hogy az arisztokratikus világszemléletre éppúgy szükség van, mint a de-
mokratikusra, minthogy azonban az arisztokrácia politikai hatalma és társadalmi bázisa 
súlyosan meggyengült a polgárság demokratikus erejéhez képest, annak fenntartásához 
bizonyos privilégiumok szükségesek. E privilégiumok elviselése kisebb rossz a társa-
dalomnak, mint amekkorát az arisztokratikus értékrend teljes eltűnése jelentene. Az 
előjogokra épülő főrendi ház világnézeti funkciója értelemszerűen nem veszélyeztetheti 
a demokratikus alsóház politikai hatalmát. A 20. század végére az arisztokratikus elő-
jogok ilyen megítélése alapjaiban változott meg. A Lordok Házának 1998−1999-ben 
útjára indított reformja fokozatosan és több lépésben szünteti meg a privilégiumokat, 
melynek következtében az öröklődő tagság megszűnik, és átadja helyét a kinevezett 
lordokból álló új kamarának. A reform végén úgy tűnik, hogy a Lordok Házának nem 
lesz más szerepe, mint a törvényhozási folyamat egyszerű megosztása révén lassítani, 
megfontoltabbá tenni a jogalkotást.246 A két ház szellemisége és kapcsolata közelít a 
törvényhozási és parlamenti eljárások technikai megosztásához.

Különösen az 1787. évi amerikai alkotmányozás eszmei megalapozása nyomán 
elterjedt az a nézet, hogy a kétkamarás parlament a hatalommegosztás törvényhozá-
son belüli alkalmazásával a korlátozott és kiegyensúlyozott hatalomgyakorláshoz 
erősebb biztosítékokat kínál. E megfontolás tudatos megvalósításaként állítottak fel 
olyan Kongresszust, amelyben a törvényhozó hatalmon a Képviselőház és a Szen-
átus osztozkodik.247 Az amerikai alkotmányozás republikanizmusa elvetett minden 
született arisztokratikus hagyományt, bizonyos értelemben kétkamarás rendszerükben 
a népképviselet és a szenátori testület egymás mellé helyezése a „vegyes kormányzat” 
eszméjének semlegesített és modernizált változata, amelyben a nép képviselete kétféle 
– az uniós és a tagállami – elv szerint is megjelenik. Ennek a kettős képviseletnek a ke-
rete a Kongresszus két kamarája. Ezt tekinthetjük a föderatív államszerkezet klasszikus 
megjelenítésének.

Az általános népképviselet kamarája mellett a másik kamara is népképviseleti 
szerv. A holland alkotmány külön is hangsúlyozza, hogy a parlament – mindkét kama-
rája – az egész nép képviselete. A belga alkotmány is azt rögzíti, hogy a két kamara tagjai 

246	 Chronowski Nóra: Nagy-Britannia és Észak-Írország Egyesült Királysága. In: Chronowski Nóra – 
Drinóczi Timea (szerk.): Európai kormányformák rendszertana. HVG-ORAC Kiadó, Budapest, 
2007. 179. 

247	 Baker, Ross K.: House and Senate. W. W. Norton & Company, New York – London, 1989. 
76−77. 
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a nemzetet képviselik. Mindemellett a képviselet forrása a két kamarás parlamen-
tekben többnyire nem ugyanaz. Az általános népképviselet mellett a második kama-
ra speciális népképviselet, és igen gyakran az állam szövetségi jellegéből következően 
a tagállam – tartomány, kanton, közösség – népét mint a nemzet részét reprezentálja. 
A különböző elnevezésű általános népképviseleti kamara az alkotmányos szabályozás 
sorrendjében megelőzi a speciális képviseleti kamarát. Kivétel azonban Hollandia, ahol 
a népképviseleti kamara a második kamara, míg a tartományokat képviselő kamara az 
első. A dolog lényege azonban az, hogy a szövetségi államok parlamentjei majdnem 
mindig kétkamarásak, és a második kamara a föderális képviseleti elvet fejezi ki. 

Tipikusan a szövetségi állam jellegzetességeit fejezi ki a német törvényhozás két 
kamarája, ahol a Szövetségi Tanács a tartományok képviseletét biztosítja és azt a 
lehetőséget, hogy a tartományok a szövetség törvényhozásában és a közigazgatás mun-
kájában részt vegyenek. A belga állam, amely 1970 és 1993 között fokozatosan alakult 
át unitárius államból föderációvá, ma francia, flamand és német ajkú közösségekből áll, 
s ezt a sajátos – történelmileg is bonyolult és érzékeny − szövetségi jelleget tükrözi a 
második kamara, a Szenátus összetétele. Ausztria szövetségi állam ugyan, de olyan 
erősen centralizált, hogy tartományainak autonómiája jóval alatta marad a kézenfek-
vő összehasonlítást kínáló német Landok alkotmányos önállóságának. Mindemellett az 
osztrák Szövetségi Tanács szintén a tartományok képviselete. A Svájci Államszövetség 
hivatalos elnevezése a hagyományaikkal összhangban álló konföderáció kifejezést tar-
talmazza. Svájc valóban a nagyfokú autonómiával rendelkező kantonok szövetsége, de 
fogalmi értelemben föderáció, és nem konföderáció. A svájci parlament – a Szövetségi 
Gyűlés – második kamarája a kantonok rendjeit képviselő Rendi Tanács (Ständerat). 

Az Egyesült Királyság az államszerkezet és a parlament kapcsolatában is egyedül-
álló. Az állam elnevezése és története föderációt sejtetne, szinte magától adódó pár-
huzamban az Egyesült Államokkal. Az Egyesült Királyság azonban nem szövetségi 
állam, hanem szerkezetét tekintve különös decentralizáció. Ennek következményei 
nem a királyság kétkamarás parlamentjében, hanem Skócia, Wales és Észak-Írország 
egykamarás parlamentjeire ruházott önállóságban jelennek meg. Az állam összetettsé-
gének tehát a nemzeti parlament szerkezetére nincs hatása.

Több-kevesebb területi autonómiát valamennyi alkotmányos állam teste tartal-
maz. Számos országban ezek a lokális egységek nem érik el a föderatív államszerke-
zethez szükséges önállóság szintjét, vagyis belőlük nem képződik szövetségi állam.  
A területi önkormányzás különböző formáiban azonban általában van annyi politikai 
erő, hogy azokkal a képviselet rendszerének kialakításakor számolni érdemes vagy 
szükséges. Emiatt egy sor államban a parlament második kamarájában megjelenő 
képviselet az ilyen területi egységeknek a képviselete. A nem föderatív, de területi 
autonómiákat magában foglaló kétkamarás parlamenti rendszer egyik jellegadó 
példája Spanyolország. A spanyol alkotmány szerint az állam nem föderatív állam 
ugyan, de igen erős benne a nemzetiségek és a régiók autonómiához való joga. Tizen-
hét alkotmányosan védett és megerősített autonóm közösség létezik. Szerkezetileg a 
spanyol állam autonómiák állama, de alkotmányosan tilos az autonóm közössé-
geknek föderális közösséggé alakulniuk. A Cortes Szenátusa a területi képviselet 
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kamarája, amely az autonómiák sajátos jogait és érdekeit fejezi ki az egységes és 
oszthatatlan államon belül. 

Míg Spanyolországban a szeparatizmus reális veszély, addig Olaszországban ke-
vésbé. Ez a politikai adottság az alapja annak, hogy az olasz alkotmány a területi 
autonómiára épülő regionalizmus elvét másképpen építi be a nemzeti parlament 
szerkezetébe. A parlament második kamaráját, a Szenátust a régiómegosztás alapján 
választják, de sem a képviselet jellegében, sem a második kamara jogköreiben a 
regionális kötődés különösebb szerepet nem játszik. A régiók valóságos politikai 
szerepe a nekik fenntartott jogkörökben nyilvánul meg. A nemzeti parlament két ka-
marája csak az állami törvényhozásra utalt tárgyakban járhat el, ami nem tartozik ebbe 
a körbe, az a régiók intézményeinek hatásköre. Ezt az egymást kiegészítő hatásköri 
rendet az alkotmány úgy írja le, hogy a törvényhozó hatalmat az állam és a régiók gya-
korolják. Mindebből következik, hogy a Szenátus éppen úgy a nemzet egészének kép-
viselője, mint az első kamara, a Képviselőház. A Képviselőház és a Szenátus egyaránt 
az állam intézménye, elválasztva a régiók tanácsaitól és más intézményeitől. Mind az 
állam, mind a régió a saját körülhatárolt és ebben az értelemben korlátozott hatásköreit 
gyakorolja. 

Az 1958. évi alkotmány értelmében Franciaország oszthatatlan köztársaság. Par-
lamentje kétkamarás: Nemzetgyűlésből és Szenátusból áll. A Nemzetgyűlés közvetlen 
választásától eltérően a Szenátus tagjait közvetetten választják, és a testület fela-
data a köztársaság területi közösségeinek, valamint az ország területén kívül élő 
franciák képviselete. Franciaország egységes állam ugyan, de számos területi közösségi 
formát védelmez az alkotmány. A községek, a megyék, a régiók és a különleges jog-
állású területek lakossága természetesen része a népnek, de az alkotmány az egységes 
nemzeten belül olyan sajátos szerepet tulajdonít nekik, hogy azt a Szenátus különös 
képviseleti rendjében kell kifejezni.

Japán 1947-ben megállapított alkotmánya szerint a parlament Alsóházból és 
Tanácsosok Házából (felsőház) áll. A szerkezet érdekessége, hogy az alkotmányo-
zás tartalmát és menetét döntően befolyásoló amerikai katonai igazgatás egykamarás 
parlamentet szeretett volna, de végül is a japánok emlékezetében élő Meiji-alkotmány 
kétkamarás parlamentjének gondolata győzedelmeskedett − igaz, jelentős változtatá-
sokkal. A korábbi parlament két háza teljes egyenjogúságot élvezett, az akkori Felsőhá-
zat viszont nemesi tekintélye az Alsóház fölé emelte. Az 1947. évi alkotmányban a két 
kamara formális egyenlősége megszűnt, és egyértelműen az Alsóház kapott elsőbb-
séget és meghatározó szerepet. A Tanácsosok Háza tagjainak választására részben más 
szabályok vonatkoznak, mint az alsóházi képviselőkre, de annak nincs nyoma, hogy 
a Felsőházban megvalósuló képviseletnek más elvei és kötődései lennének, mint az 
Alsóházban. 

Azokban az államokban, amelyekben a parlament két kamarára tagolódik, és a parla-
ment funkcióinak – elsősorban a törvényhozásnak – a gyakorlásában a két ház különbö-
ző súllyal, de alapjaiban együttesen vesz részt, a megosztott parlamenti szerkezet előnyei 
között szokták említeni, hogy ez a struktúra a demokrácia érvényesülése szempontjából 
kiegyensúlyozottabb helyzetet teremt. Az egykamarás parlamentek dilemmája ugyanis 
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az, hogy a mégoly arányosított választási rendszerek többségi demokráciája alkalmas-e 
a kormányzat cselekvési kapacitásának támogatására, a társadalom ténylegesen létező 
pluralitásának kifejezésére és mozgósítására. E tekintetben sokan és sokfelé úgy látják, 
hogy a pártokra alapozott demokráciák és az ennek megfelelően működő parlamentek 
a 20. század végére ismét egyfajta legitimitási deficitben szenvednek. Az egyféle képvi-
seleti elv miatt ez a probléma az egykamarás parlamentek esetében általában nehezebb 
szokott lenni. Mindemellett a demokrácia elégszer bizonyságát adta életképességének, 
így a politikai pesszimizmus nem elég érv az egykamarás parlamentekkel szemben. 

Svédországban, amely a jóléti állam sikereinek csúcspontján tért át az egy-
kamarás parlamenti rendszerre, a törvényhozásnak is elsőrendű feladata, hogy elő 
kell segítenie a demokrácia megvalósulását a társadalom valamennyi szegmensében. 
Az egykamarás dán parlament, a Nemzetgyűlés (Folketing) a méltányolható területi 
érdekkülönbségek különleges követelményeit úgy oldja meg, hogy Grönland és a 
Feröer-szigetek számára eleve biztosítja 2-2 képviselő delegálását a testületbe. An-
nak pedig, hogy az 1989−1990-ben alkotmányos demokráciákká alakult egykori 
szocialista államok miért őrizték meg döntő mértékben korábbi egykamarás parla-
menti rendszerüket, igen sokrétű és változatos politikai okai vannak. Bár a szocialista 
korszak gyakorlata hagyománynak csak erős fenntartásokkal nevezhető, talán nem 
bántó, ha az egykamarás parlament megszokottságát motiváló tényezőként em-
lítjük. A többségi demokrácia felszabadító élménye által táplált hit és az új demok-
ratikus pártok hatalomhoz való viszonya szintén az egykamarás parlamentek 
elfogadhatósága mellett szólhat. Ezek után a tényekre szorítkozva rögzíthetjük, 
hogy új demokratikus alkotmányaikban egykamarás parlamentet intézményesítettek 
Horvátországban, Bulgáriában, Albániában, Szlovákiában, Szerbiában, Észtország-
ban, Lettországban és Litvániában. 

A nyugatosodás jegyében 1982-ben elfogadott alkotmány szerint a Nagy Török 
Nemzetgyűlés (Türkiye Büyük Millet Meclisi) szintén egykamarás. A történelmi, társa-
dalmi és politikai adottságok meghatározó erejéhez képest meglehetősen formálisnak 
és felszínesnek tűnik az a megállapítás, hogy a kisebb területű és népességű országok 
szinte mindenütt egykamarás parlament mellett döntöttek. Látványos kivétel Török-
ország, ahol az egykamarás parlamentnek valószínűleg az a magyarázata, hogy kerültek 
minden intézményt, amely az ország egységének megbontását bármilyen módon elő-
segíthetné. 

Ha azt az általános elvet fogadjuk el, hogy a parlamentek szerkezetét alapvetően 
a képviselet jellegéről és céljairól vallott felfogás határozza meg, akkor azt a tényt is 
tudjuk valamelyest magyarázni, hogy a parlamentek létszáma miért mutat jelentős, 
és első pillantásra meglepő eltéréseket. Ezzel kapcsolatban érdemes felidézni Patrick 
Henrynek az 1787-es amerikai alkotmányozás folyamatában tett gúnyos megjegyzé-
sét, amellyel James Madison erkölcsi funkciójú képviselettel kapcsolatos nézetét illette. 
Henry azt állította, hogy ha a képviselők száma és erénye között összefüggést akarunk 
teremteni, akkor a tökély nem áll meg egyig. „Ha tíz ember jobb, mint százhetven, akkor 
egy szükségképpen jobb, mint tíz.” Az mindenesetre nyilvánvaló, hogy a parlament szer-
kezetének és méretének arányban kell állnia az általa ellátott funkcióval. 
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A korporációs elven működő parlamentek vagy kamaráik általában nagyobb 
képviselői létszámot kívánnak, és bizonyos értelemben függetlenül a népesség nagy-
ságától. Ma a hivatásrendek kényszerű közreműködésére épülő korporatív szervezetek 
nincsenek az alkotmányos államokban, ezért ez a szempont nem befolyásolja a parla-
mentek méretét. A szlovén második kamara, az Államtanács a maga 40 tagjával nem a 
„klasszikus” hivatásrendi korporációt testesíti meg. A parlamenten kívüli gazdasági és 
szociális tanácsok számos országban jelen vannak, és olykor nagy létszámúak, máskor 
kifejezetten kicsik. A francia Gazdasági és Szociális Tanács 231, az olasz 112 fős, a finn 
viszont csak 17, az osztrák pedig 21 tagot számlál. E szervezetek mutatnak korporatív 
vonásokat, s emiatt gyakran kritika tárgyai, pártolóik azonban inkább kooperatív és 
konzultatív jellemzőiket emelik ki. 

A példák azt mutatják, hogy a föderatív államszerkezet, illetve az erős és alkotmá-
nyosan biztosított területi alapú képviselet második kamarát kíván. Az is megállapít-
ható, hogy az ország mérete és lakosságszáma bizonyos mértékig korrelál a parlament 
szerkezetével és nagyságával.

A 340 ezer fős népességet számláló Izland parlamentjének (Althing) – mely egyéb-
ként 930-ban történt megalapításával a világ legöregebb parlamentje – 63 képviselő-
je nem tudná ellátni még egy közepes méretű állam parlamentjének feladatait sem.  
A Luxemburgi Nagyhercegség monarchia, ám csak Képviselőháza van 60 képviselővel, 
vagyis nagyon polgárosodott monarchiának tekinthető. Az egykamarás dán parlament-
nek 179 tagja van, az ugyancsak egykamarás portugál parlament létszámát az alkot-
mány 180 és 230 fő között határozza meg. A kétkamarás svájci parlament összesen 
246 képviselőből áll. A spanyol Cortes két kamarájában 609 képviselő foglal helyet, az 
Egyesült Államok Kongresszusának létszáma 535 fő, a német parlament két kamarája 
együtt 691 tagú, Japán törvényhozása együttesen 722 fős, a francia parlament pedig 
898 képviselővel és szenátorral rendelkezik. A lengyel törvényhozás két háza 560 fős, 
Szlovéniában a két kamarában 130 megválasztott foglal helyet, a cseh törvényhozás két 
házában 281 fő van, a szlovák parlament 150 képviselőből áll, a román két ház pedig 
469 főből. 

Ha a kétkamarás parlamentek házainak egymáshoz való számbeli viszonyát nézzük, 
a kép nem kevésbé változatos. Az Egyesült Királyság Alsóháza 524 fős, a Lordok Háza 
hozzávetőleg 730 „főrendet” számlál, az Egyesült Államok Képviselőháza és Szenátusa 
között a létszámmegoszlás 435:100, Franciaországban a Nemzetgyűlés és a Szenátus 
aránya 577:321, a román Képviselőház és Szenátus esetében 332:137. A német Szövet-
ségi Gyűlés 622 képviselőből áll, míg a Szövetségi Tanácsban a tartományok 69 küldöt-
te foglal helyet. A japán Alsóház 480 főből áll, a felsőházban 242 tanácsos kap helyet. 

A Lordok Házának folyamatos fogyatkozása ellenére az Egyesült Királyság az egyet-
len állam, ahol a második kamara létszáma nagyobb, mint a népképviseleti első kama-
ráé, jóllehet a lordok alig korlátozzák valamiben a képviselők tevékenységét. A nagyság 
tekintetében feltűnően nagy a különbség a német törvényhozás két háza között, pedig 
a Szövetségi Tanács az egyik legerősebb második kamara. A jelentősen kisebb létszámú 
amerikai Szenátus ugyancsak hatékony ellensúlya a jóval nagyobb Képviselőháznak. 
Az olasz Képviselőház 630 képviselőjével szemben a Szenátusban 315 szenátor ül, de 
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a két ház hatalma gyakorlatilag azonos. Ugyanez mondható el Svájc 200 fős Nemzeti 
Tanácsának és 46 fős Rendi Tanácsának viszonyáról. 

5. A parlament kamarái közötti erőviszonyok

A kétkamarás parlamentek házai között a hatalom megoszlása többnyire a népkép-
viseleti, az első kamara javára billenti a mérleget. Van, amikor a képviseleti kamara 
hatalmi túlsúlya domináns pozíciót eredményez. Vannak olyan kétkamarás rendszerek 
is, amelyekben az erőviszonyok kiegyenlítettebbek, sőt, a két kamara lényegében közel 
azonos hatalommal rendelkezik a parlamenti funkciók ellátása során. A kamarák kö-
zötti egyensúlytalanság és egyensúly szélső értékei között természetesen számos átme-
neti fokozat létezik. Ennek ellenére a kétkamarás rendszereknek két alapvető típusát 
különböztethetjük meg, éspedig az aszimmetrikus kétkamarás parlamenteket és a 
szimmetrikus kétkamarás parlamenteket.248

A tisztán aszimmetrikus kétkamarás parlamentek azok, amelyekben az első 
kamara túlsúlya több parlamenti funkció gyakorlása során is érvényesül. Minél 
kevesebb az ilyen funkció, vagy azokban minél kiegyenlítettebb a két kamara jogköre, 
annál közelebb vagyunk a szimmetrikus kétkamarás rendszerhez. Az azonos jogok-
kal és egyenlő hatalommal rendelkező két kamara azonban veszélyeket is rejt magában. 
Ilyen esetben patthelyzet alakulhat ki, vagyis megegyezés hiányában egyik ház sem len-
ne képes a vitatott kérdést kimozdítani a holtpontról. Nehéz helyzetekre az alkotmá-
nyok általában az egyik ház kezébe teszik a megoldás kulcsát. Így jár el a német 
alaptörvény, amikor a szövetséget, illetve a tartományokat érintő egyes döntéseknél a 
végső szó kimondásának jogát a második kamarára: a Szövetségi Tanácsra ruházza. Az 
is előfordul, hogy a patthelyzet feloldására a végrehajtó hatalom beavatkozása ad mó-
dot. A francia alkotmány szerint a költségvetési törvénytervezetet a benyújtást követő 
70 nap elteltével el kell fogadnia a parlament mindkét házának. Ha ez nem történik 
meg, a tervezet rendelkezéseit rendelet (ordonnance) útján lehet hatályba léptetni.

Az amerikai Kongresszust a szimmetrikus kétkamarás parlamentek „tisz-
ta” típusának szokták tekinteni. A Képviselőház és a Szenátus az alkotmányozók 
eredeti szándéka szerint valóban checks and balances jelleggel áll szemben egymás-
sal. De a tiszta szimmetria még az amerikai rendszerben sem tökéletes szimmetria.  
A törvényhozási funkció ellátása során a két ház feladatai és jogkörei a dolog érde-
mét tekintve azonosak. A Képviselőház és a Szenátus osztozik olyan fontos jogok 
gyakorlásán, mint a hadüzenet, a hadsereg felállítása, a kölcsönfelvétel, az államok 
közötti kereskedelem szabályozása, a szövetségi bíróságok felállítása, a bevándorlók 
honosítása, és az e hatáskörök érvényesítéséhez szükséges törvények megalkotása.  
E funkciókat illetően tehát egyensúlyi állapot van. Más funkciók esetében azonban 

248	 Szente Z.: Bevezetés a parlamenti jogba, i. m. 98. 
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nem ez a helyzet. Költségvetési törvényt ugyanis csak a Képviselőház kezdeményez-
het. A Képviselőház birtokolja a közjogi felelősségre vonása kezdeményezésének jo-
gát, de a vádat tárgyalásban elbírálni már a Szenátus jogosult. Ugyancsak a Szenátus 
joga, hogy jóváhagyja a fontosabb elnöki kinevezéseket és az elnök által megkötött 
nemzetközi szerződéseket.

Az alkotmány értelmében sok tekintetben szimmetrikusak az olasz parlament 
Képviselőházának és Szenátusának jogkörei is. A törvényeket mindkét háznak azo-
nos szöveggel kell elfogadnia, a kezdeményezés joga minden képviselőt és szenátort 
egyaránt megillet. A kormány számára megadandó különleges jogalkotási hatáskört – a 
törvényi értékű rendeletek (decreto legislativo) és a törvényi erejű rendeletek (decreto 
legge) kibocsátásának lehetőségét – mindkét kamarának egyaránt meg kell szavaznia.  
A kamarák együtt hirdetik ki a hadiállapotot, és mindkettő minősített többségi döntése 
szükséges a közkegyelem gyakorlásához. A kormánynak mindkét kamara többségének 
bizalmát bírnia kell.

Szimmetrikusnak tekinthető svájc parlamentjének két kamarája is. Ha az alkot-
mányban megállapított eljárás után sem jut a két kamara azonos döntésre, a javaslat 
megbukott. A politikai jellegű parlamenti kontroll gyakorlásában a két háznak szintén 
azonos eszközei és jogai vannak, de ebbe – a sajátos svájci hatalommegosztásnak meg-
felelően – a kormány iránti bizalom kinyilvánítása vagy megvonása már nem tartozik 
bele.

Németország kétkamarás törvényhozásában a Szövetségi Tanács egyes kérdések-
ben erős jogosítványokkal rendelkezik, de vannak olyan funkciók, amelyekben 
a Szövetségi Gyűlés elsőbbsége érvényesül, sőt, olyanok is, amelyekben kizárólag 
neki vannak jogai. Az első kamara kizárólagos joga a kancellár megválasztása, illetve a 
konstruktív bizalmatlanság útján való megbuktatása, és a szövetségi elnök megválasz-
tása kivételével (melyben csak közreműködik) a legfontosabb választások – az alkot-
mánybírók megválasztása is – a Szövetségi Gyűlésre tartoznak. 

Aszimmetrikus vonások jellemzik a spanyol Cortes két házának egymáshoz 
való viszonyát, mert minden parlamenti funkció gyakorlása során a Képviselőház el-
sőbbsége érvényesül. A törvényalkotásban a Szenátusnak csak időleges hatályú vétójoga 
van, amelyet a Képviselőház felülbírálhat. A kormány megbízatásában és megbuktatá-
sában a Képviselőháznak van szerepe, a kormány viszont ugyanúgy kezdeményezheti a 
Szenátus feloszlatását is, mint a Képviselőházét.

A parlament első kamarájának, a Nemzetgyűlésnek a meghatározó szerepe érvé-
nyesül a francia kétkamarás rendszerben is. A törvényhozási eljárás utolsó olvasa-
tában a végső döntést a kormány kérésére a Nemzetgyűlés hozza meg, a költségvetési 
és társadalombiztosítási törvényjavaslatokat is hozzá kell benyújtani, bizalmatlansági 
indítványt csak a Nemzetgyűlés fogadhat el.

Erősen aszimmetrikus a viszony a cseh parlament Képviselőháza és Szenátusa 
között. A Képviselőház túlsúlya annyira erős, és a Szenátus – amelyet csak később 
illesztettek az első kamarához – annyira bizonytalan funkciót lát el, hogy a második 
kamara létjogosultsága 1996 óta hosszú ideig heves viták tárgya volt, melynek hullámai 
azóta sem csillapodtak le teljesen.
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A még mindig élő és ható történelmi hagyományok miatt különleges az Alsóház 
és a Lordok Házának aszimmetrikus viszonya az Egyesült Királyságban. A Lordok 
Háza az 1911. évi parlamenti reform óta csak korlátozott funkciókkal rendelkezik, és 
inkább ellenőrző kamarának tartják.249 A Lordok Házának egyetértése hiányában az 
Alsóház a saját határozatát terjesztheti fel a királyhoz jóváhagyásra. A lordokkal szem-
beni türelmi idő általános törvények esetében 13 hónap, költségvetési és pénzügyi tár-
gyú törvények esetében viszont mindössze egy hónap. A kormány lojális parlamenti 
kontrollját az ellenzék látja el elsősorban, mely mindkét házban megválasztja a maga 
vezetőjét. A kabinet és a miniszterek tényleges felelőssége azonban csak az Alsóház irá-
nyában áll fenn, velük szemben bizalmatlansági eljárásra itt kerülhet sor. 

Az 1998−1999-es felsőházi reformot követően a Lordok Házában viselt tagság 
túlnyomó mértékben nem örökletes, hanem élethosszig tartó kinevezésen alapul.  
A Lordok Házának több mint 700 tagjából 600 az élethosszig kinevezett life peer, akik 
megbízatásukat az uralkodótól kapják ugyan, de a mindenkori miniszterelnök javas-
lata a döntő ebben a kérdésben. Számos ceremoniális elem őrzi még a Lordok Háza 
tekintélyét. Az uralkodó mindig a Lordok Háza ülésterme felől lép be a parlamentbe, 
a Lordok Háza előtt ismerteti a kormány következő törvénykezési időszakra vonatkozó 
általános politikáját, a királyt a Lord Great Chamberlain képviseli a parlamentben. 
Ezeknek a hagyományoknak a jelentőségét nem lehet hatástalannak tartani, de tény, 
hogy a Lordok Házának a politikai szerepe fokozatosan zsugorodik. Ezt olyan szimbo-
likus tettek is mutatják, mint Churchill-é, akinek 1955-ben felajánlották a grófi címet 
és a Lordok Háza tagságát, de ő végül a képviselőséget és az Alsóházat választotta. 
Öregkorára is megőrzött szellemességgel azzal tért ki a megtiszteltetés elől a királynő 
nevében puhatolózóknál, hogy a grófi korona végképp ellehetetlenítené fia, Randolph 
már eleve reménytelen politikai karrierjét. Az alkotmányjog alakulásában néha az ilyen 
riasztó kilátásoknak is van némi szerepük. 

6. A parlamentek anatómiája: a bizottságok

A parlamentek funkcióinak ellátását a kétkamarás parlamentekben a jogkörök meg-
osztása támogatja. Ez a technika az egykamarás parlamentekben értelemszerűen nem 
alkalmazható. Az egykamarás parlamentek szerepének betöltésében a jogokon való 
osztozkodás belső módszereinek és eljárásainak van jelentősége. E körben kiemel-
kedő az ellenzéki jogok biztosításának és hatékony gyakorlásának feltételrendszere. 
Úgyszintén nagyon fontos eleme a parlamentek „strukturálása”, amely elsősorban a 
bizottságainak létrehozásában és működtetésében mutatkozik meg.250 Érdekes, hogy 

249	 Chronowski N.: Nagy-Britannia és Észak-Írország Egyesült Királysága, i. m. 185. 
250	 Hague, Rod – Harrop, Martin: Comparative Government. MacMillan Publishers, London, 

1985. 154−158. 
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még a 62 tagot számláló izlandi parlamentben is nem kevesebb, mint 22 állandó bizott-
ság tevékenykedik, miközben Svédországban 16, Norvégiában 12, és Finnországban 5.

A bizottságok szerepének megítélésében figyelemreméltó az angol hagyomány.  
A szigetországi felfogásnak megfelelően a parlament egységes egészként az, ami. A vi-
szonylag kötetlen parlamenti vitának a ház nyilvánossága előtt, a képviselők személyes 
teljesítménye alapján van értelme, s ezt a rendet nem szabad a bizottságok bürokrati-
záló és anonim eljárásaival megtörni. A parlamenti tanácskozás politikai és szellemi 
értékével az eseti feladatokat ellátó, vizsgálatot folytató bizottságok még összeegyez-
tethetőek, de az állandó bizottságok már nem. Ennek megfelelően arra van lehetőség, 
hogy mind az Alsóház, mind a Lordok Háza a maga egészében bizottsággá alakuljon, 
és a „ház mint bizottság” (Committee of the Whole House) járjon el.251 Az a képviselő, 
aki csak szakosodott szervezeti keretek között képes feladatait ellátni, alkalmatlan a 
parlamenti tagságra.  

Hasonló megfontolások miatt állt ellen az állandó parlamenti bizottságok létreho-
zásának az ír törvényhozás is. A svájci mentalitás bizottságoktól való idegenkedését 
még az a motívum is erősítette, amely a képviselőktől elvárta, hogy tevékenységüket 
ne élethivatásszerűen végezzék. Az 1970-es évek végétől azonban a parlamenti bizott-
ságok ilyen elutasítása fokozatosan megszűnt, és uralkodóvá vált az a szemlélet, amely 
a bizottságokban a parlamenti munka hatékonyságának és szakszerűségének egyik 
biztosítékát véli megteremteni. Akár hozzá is tehetjük, hogy nemegyszer a parlament 
nyilvánossági funkciójának rovására. Megjegyzendő, hogy a parlamenti működés egye-
temességének egykori eszményéből az Egyesült Királyság parlamentje úgy próbált meg 
valamennyit átmenteni, hogy a plénum esetileg kizárhatja bizottságainak eljárását. 

Jellemző még, hogy az angol gyakorlat különböző bizottsági típusokat működ-
tet a törvényhozói munka alátámasztása és az ellenőrzési tevékenység segítése ér-
dekében. Ez utóbbi körben átlagosan több mint tíz vizsgálóbizottság (select committe) 
szokott tevékenykedni az Alsóházban, mindegyik állandó jelleggel és meghatározott 
vizsgálati kompetenciával. A leghíresebb vizsgálóbizottságok egyike, amely 1963-ban 
John Profumo hadügyminiszter szexbotrányának bel- és külpolitikai következményeit 
tárta fel, hozzájárulva Harold MacMillan kormányának bukásához. Tanulságos, hogy 
a vizsgálóbizottság a viszony nemzetbiztonságot veszélyeztető jellege mellett azt rótta 
fel leginkább a politikusnak, hogy meghallgatásakor nem mondott igazat. A vizsgálat 
egyébként akkora nyilvánosságot kapott a korabeli brit sajtóban, mint a sikerei csúcsán 
lévő Beatles együttesről szóló hírek.

A parlament bizottságainak kialakításában azt az általános gyakorlatot ismerhet-
jük fel, hogy e szűkebb testületek a kormány struktúráját, annak ágazati, illetve 
funkcionális tagolódását követik. Lényegében olyan szakterületenként szerveződnek, 
mint a minisztériumok. A parlament politikai képviseleti jellegével való kapcsolatukat 
pedig azt biztosítja, hogy a bizottságokban többnyire ugyanazok az erőviszonyok 
tükröződnek, mint amelyek a parlamentben a többség és a kisebbség választóvo-

251	 Szente Z. (1998): Bevezetés a parlamenti jogba, i. m. 107. 
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nala mentén hatnak. Vannak azonban olyan bizottságok is, amelyekben az ellenzéki 
– kisebbségi – jogokat biztosító alkotmányos elvek és a politikai kultúra a paritásos 
tagsági összetételt, vagy éppen az ellenzék domináns szerepét engedik érvényesülni. 
Leggyakrabban ilyenek a mentelmi bizottságok vagy az eseti vizsgálóbizottságok.  
A parlamenti munka belső szervezésének feladatait ellátó házbizottsági jellegű szervek 
kötődnek a legszorosabban a parlament általános funkcióihoz, így ezek túlmutatnak a 
kormányzati tagozódást követő bizottságok rendszerén. 

A bizottságok szerepének elismerésében és rendszerük kiépítésében az Egyesült  
,Államok az élenjáró országok közé tartozik. Szokták ezzel kapcsolatban idézni Wood-
row Wilson elnök megjegyzését, aki azt mondta: „Az ülésező Kongresszus csak díszlet, az 
igazi Kongresszus a bizottsági tárgyalótermekben található.” A törvényhozással kapcsola-
tos mindennapi – szövegezési, szerkesztési – teendők ellátása az Egyesült Államokban 
valóban az állandó bizottságok feladata. A Képviselőháznak 22, a Szenátusnak 16 ál-
landó bizottsága van. A relatív önállósággal rendelkező albizottságok száma azonban 
mindkét kamara esetében 100 fölött van. A Képviselőház bizottságai és albizottságai 
nagyobb létszámúak. Az állandó bizottságok mellett a Kongresszusnak egy sor további 
bizottsága is van, mint például a közös bizottságok, a vizsgálóbizottságok és a konferen-
ciabizottságok. Az amerikai plurális demokrácia sajátos igényeinek és fogékonyságának 
megfelelően a bizottságok tagjaik személyes céljainak eléréséhez, olykor partizánakciói-
hoz fontos szervezeti keretet jelentenek.252

A sokáig tartó elzárkózás miatt érdekes, hogy a svájci parlament működésében 
1991 óta mennyire megváltozott a bizottságok szerepe. A parlament mindkét házá-
nak megvannak a saját bizottságai, de törvényi rendelkezés folytán közös bizott-
ságok létrehozása is kötelező. A legfontosabb talán azt megemlíteni, hogy a kamarák 
bizottságaikra bizonyos jogalkotási hatásköröket is átruházhatnak. 

A kiépített bizottsági szervezetrendszer és az intenzív bizottsági tevékenység jellemző 
a német törvényhozás házaira, különösen a Szövetségi Gyűlésre, amelyben többféle 
bizottsági típus megtalálható. Némelyik bizottság létrehozását – mint például a petíciós 
bizottságét vagy az európai ügyek bizottságáét – maga az alkotmány írja elő, és jelenleg 
22 állandó bizottsága van, nagyjából a kormány reszortjainak megfelelően. A Szövet-
ségi Tanács 16 állandó bizottsággal működik. A Szövetségi Gyűlés bizottságai közül 
figyelmet érdemel a Petíciós Bizottság, amely parlamentáris keretek között az ombuds-
man funkcióját ellátó jogvédő intézmény is egyben. Érdekesség még, hogy bármelyik 
ház minősített többségű döntéssel kikerülheti saját bizottságait, és az ügyet a plenáris 
tárgyalás medrébe terelheti.

Az olasz törvényhozásban a Képviselőháznak 14, a Szenátusnak 12 állandó bi-
zottsága van. A bizottságok a valamelyik háztól megtárgyalásra kapott javaslatokkal 
szemben vétóra emlékeztető kifogást emelhetnek, aminek következtében a javaslat 
visszakerül a kamarák elé. Az olasz parlamenti bizottságok legjellegzetesebb funk-
ciója azonban az, hogy egyes korlátozott körű törvényeknek nem csupán a meg-

252	 Baker, R. K.: House and Senate, i. m. 83−86. 
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tárgyalása, hanem elfogadása is a hatáskörükbe tartozik. Említést érdemel, hogy az 
olasz szabályozás szerint a bizottságok döntésére tartozó kis törvények közé sorolják a 
közszektor alkalmazottaira és a társadalombiztosításra vonatkozó szabályok egy részét. 
A lehetőséggel élve a bizottságok átlagosan kétszer annyi törvény fogadnak el, mint  
a parlament. 

A parlamenti bizottsági rendszereket illetően különlegességnek számít a francia 
alkotmány azon szabálya, amely mindkét ház esetében legfeljebb 6-6 bizottság 
létrehozását engedi. Ez a korlátozás önmagában is mutatja, hogy a francia parla-
ment bizottságai úgy a törvényhozásban, mint az ellenőrzésben nem játszanak 
meghatározó szerepet. További érv a bizottságok redukált munkaképessége mellett, 
hogy létszámuk szokatlanul nagy. A 60−120 fős testületek kevéssé alkalmasak az érde-
mi tárgyalásra és a megalapozott döntés előkészítésre. A francia parlamentnek vannak 
vizsgálóbizottságai is, ám létrehozásuk módja, összetételük és eljárási nehézkességük 
miatt vitatható eredményességűek. Ilyen eljárási probléma például, hogy a vizsgálat alá 
vont miniszterek megtagadhatják a bizottsággal való együttműködést. 

A cseh alkotmány rendelkezik arról, hogy a parlament két háza állandó és ideig-
lenes bizottságokat hozhat létre, vizsgálóbizottság felállítására azonban csak a Képvi-
selőház jogosult. A horvát alkotmány parlamenti bizottságokkal kapcsolatos szabályai 
közül említést érdemel, hogy a vizsgálóbizottságok elnökeit az ellenzéki képviselők 
közül kell megválasztani, de abszolút többséggel. A török alkotmány külön nevesíti 
a parlament Költségvetési Bizottságát, amelynek 40 tagját a kormánytöbbség és az 
ellenzék képviseleti arányának megfelelően kell megválasztani. A bizottságnak a költ-
ségvetési tervezet tárgyalásában vannak bizonyos előjogai. 

7. A törvényalkotás menete

Az egyes országok parlamentjei igen nagy változatosságot mutatnak abban a tekintet-
ben, hogy milyen módon, milyen eljárásban tárgyalják a törvényjavaslatokat, és hogy 
miként történik a törvények elfogadása. A törvényhozási eljárás a törvény kezdemé-
nyezésének cselekményével indul. A törvényjavaslat megtételére jogosultak körének 
meghatározását részben a hatalommegosztás elve, részben gyakorlati demokratikus kö-
vetelmények határozzák meg. 

Az egyik legtisztább és legegyszerűbb törvénykezdeményezési metódust az Egyesült 
Államokban találjuk, talán éppen azért, mert a hatalommegosztás elvének 1787 óta 
folyamatosan komoly gyakorlati jelentőséget is tulajdonítanak. Törvényt kezdemé-
nyezni a Kongresszus mindkét házában lehet, arra tekintettel, hogy a törvényt a 
két háznak végül azonos szöveggel kell elfogadnia. A Képviselőházban bármely kép-
viselő, a Szenátusban bármely szenátor benyújthat törvényjavaslatot, de csak ők. 
A benyújtás módja elég különleges. A képviselők javaslataikat egyszerűen bedobják az 
ülésteremben elhelyezett ládába, a szenátorok javaslataikat átadják az elnöknek, majd 
a szószékről bejelentik. Az amerikai törvényhozási eljárásban nem elég, ha az egyik 
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kamara elfogadja a javaslatot, az is szükséges, hogy a másikban a végső döntés 
szövegszerűen ugyanaz legyen. A törvény megszületése akkor kecsegtet sikerrel, ha 
a képviselő is és a szenátor is olyan javaslattal áll elő, amely elvileg ugyanahhoz a vég-
eredményhez vezethet. Az elnök természetesen különböző eszközökkel befolyásolja a 
törvényhozást, például azzal, hogy képviselőt és szenátort egyaránt meggyőz az álta-
la elképzelt törvény elfogadásának előnyeiről. Ő maga azonban közvetlenül sem a 
Képviselőházban, sem a Szenátusban nem terjeszthet elő törvényalkotás céljából 
javaslatot. Az amerikai törvényalkotási eljárás már első lépésétől megköveteli a tör-
vényhozás két ágának együttműködését, hiszen a beterjesztéstől kezdve a zárószavazásig 
egyetértésnek kell lennie a javaslat egészéről és apró részleteiről is. Hogy ez az egyetértés 
kialakuljon és fennmaradjon, azt sok társadalmi és politikai aktor befolyásolhatja, de 
mindegyik – a leghatalmasabb: az elnök is – a képviselők és a szenátorok útján, azok 
megnyerésével. 

Németországban a törvénykezdeményezési jog gyakorlásán a parlamentarizmus 
hatalmi ágakat összevegyítő technikái már nyomot hagytak. A törvényjavaslatokat 
a Szövetségi Gyűlésben lehet előterjeszteni. Benyújtásra a szövetségi kormány, a 
Szövetségi Tanács, bármelyik frakciónak, illetve a képviselők 5%-ának van joga. Az 
osztrák szabályok szerint a törvényjavaslatot az alsóházként funkcionáló Nemzeti 
Tanácsban kell beadni, s erre legalább 5 képviselő, a kormány, a Nemzeti Tanács bi-
zottsága, a második kamara: a Szövetségi Tanács vagy tagjainak egyharmada, valamint 
legalább 100 ezer választópolgár kezdeményezése jogosult. Törvénykezdeményezési 
joggal rendelkezik a francia parlament két házának bármelyik tagja és a minisz-
terelnök. A minisztertanács dönt arról, hogy a kezdeményezést a parlament két háza 
közül melyiknek nyújtja be, de azzal, hogy a költségvetési törvényjavaslatot mindig a 
Nemzetgyűlésnek, az ország területén kívül élő franciákat képviselő hatóságokat érintő 
javaslatokat pedig mindig a Szenátusnak kell beterjeszteni. Képviselő nem terjeszthet 
elő olyan törvényjavaslatot, amely az állami bevételek csökkenését, új közterhek kelet-
keztetését, vagy azok növekedését idézné elő. Ilyen javaslattételre kizárólag a minisz-
terelnöknek van joga. Az olasz alkotmány értelmében törvényjavaslatot a parlament 
bármelyik kamarája elé lehet terjeszteni, a benyújtásra a kormány, bármelyik képviselő 
és szenátor, az erre hatalmazott szervek, a regionális tanácsok, a Gazdaság és a Munka 
Nemzeti Tanács és legalább 50 ezer választópolgár jogosult. A bolgár alkotmány ér-
telmében az egykamarás parlament elé törvényjavaslatot bármelyik képviselő és a kor-
mány terjeszthet. A Cseh Köztársaságban a törvényjavaslatot az első kamaránál, azaz 
a Képviselőháznál kell benyújtani, és ezt megteheti akármelyik képviselő, frakció, régi-
óképviselő, továbbá a Szenátus és a kormány. Az Egyesült Királyság parlamentjének 
mindkét háza elé lehet törvényjavaslatot terjeszteni. A törvényjavaslatok gyakorlatilag 
szinte mindig a kormánytól származnak, és miniszter referálja őket. Előterjesztésüket a 
szokásjog alapján konzultáció előzi meg. Ritkán a képviselők is élnek javaslattételi jo-
gukkal, e törvényjavaslatnak külön neve is van: ez a képviselői magánindítvány (Private 
Member’s Bill).

A lengyel alkotmány értelmében törvényt kezdeményezhet a Képviselőház bármely 
tagja, a Szenátus mint második kamara, a köztársasági elnök, a minisztertanács, vala-
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mint 100 ezer állampolgár. A minisztertanács törvénykezdeményezési joga kizárólagos 
azonban a költségvetési, az átmeneti költségvetési, a költségvetést módosító, a közadós-
ságra és az állami pénzügyi garanciákra vonatkozó javaslatok esetében. A költségvetési 
törvényjavaslatokat illetően korlátozásokat tartalmaz a japán alkotmány is, minthogy 
ilyen javaslatot az Alsóházban 50, a Tanácsnokok Házában 20 képviselő közösen ter-
jeszthet elő. A dán alkotmány szerint a törvénykezdeményezés joga a képviselők, a 
kormány és a miniszterek mellett a királynőt is megilleti.

A törvényjavaslat benyújtását követően kezdődik a törvényalkotási folyamat má-
sodik, érdemi része: a tárgyalás. Az Egyesült Királyság gyakorlatában az a szakasz 
némileg összemosódik a benyújtással, mert a javaslat befogadása egyben első olvasatnak 
is minősül. A törvényhozási eljárás ilyen kezdete a plénumot állítja a folyamat közép-
pontjába, amelyet a bizottságok tevékenysége időnként megszakít, de magát az eljárást 
mégis a parlament, mint egész vezérli. 

Az Egyesült Államok törvényhozási eljárása világosan tagolt, formailag jól át-
tekinthető, de a gyakorlatban egy nehéz akadályfutáshoz hasonlít, amelyben a tör-
vényjavaslatnak minden akadályt sikerrel kell vennie. A törvényjavaslatnak mind a 
Képviselőház, mind a Szenátus procedúráján végig kell haladnia, ami megtörtén-
het egy időben, de akár jelentős időbeli eltéréssel is. Úgy is mondhatjuk, hogy a 
végállomásra érkezett törvényjavaslat vár arra, hogy a másik házban is eljusson ide.  
A Képviselőházban a javaslatnak 7, a Szenátusban 6 fázison kell túljutnia, mire 
törvény lesz belőle. Mindkét házban albizottságok és bizottságok adják az alakuló 
szöveget egymásnak, s mielőtt a Képviselőház és a Szenátus plénuma elé kerülne 
szavazásra, a közös Konferenciabizottságban kísérlik meg a két ház előtt futó szöveg 
esetleges eltéréseinek kiküszöbölését. Ha ez eredményes, a szavazások már tulajdon-
képpen csak formalitások, és az elfogadott – de még nem érvényes – törvényt meg 
lehet küldeni az elnöknek aláírásra.

A legtöbb országban a törvényhozási eljárás érdemi része a tárgyalási módok, il-
letve azok sorrendje szerint tagolódik. Ezek a törvényjavaslat tárgyalásának „olva-
satai”, amelyekből legelterjedtebb a háromolvasatos változat. Az egyes olvasatok azon-
ban nem mindig különülnek el határozottan egymástól, de az első olvasat az általános 
vita, a második olvasat a részletes vita, a harmadik olvasat pedig a törvényszöveg utolsó, 
véglegesítő átvizsgálása. Ezek a szakaszok alapvetően mind az egykamarás parlamentek, 
mind a kétkamarás parlamentek törvényhozási eljárására jellemzőek. 

Az Egyesült Királyságban a törvényhozási eljárás érdemi része voltaképpen azonnal 
a második olvasattal indul – hiszen a javaslat befogadása az első –, s ekkor kerül sor a 
beterjesztett javaslat elveinek megvitatására. A részletes vita általában bizottságokban 
zajlik, ahonnan a javaslat megvitatott szövege jelentés formájában tér vissza a plená-
ris ülés elé. Érdekes, hogy a jelentés előadója a szokásoknak megfelelően ugyanaz a 
miniszter, aki a javaslatot a kormány nevében eredetileg benyújtotta. A bizottsági ál-
lásfoglalásról és a jelentésről szól a harmadik olvasat, melynek befejeződése után a ház 
dönt. Ezt követően a döntés szövegezett eredményét megküldik a másik kamarának, 
amely a döntést úgy kezeli, mintha hozzá benyújtott törvényjavaslat lenne, és nekikezd 
a gyakorlatilag kétolvasatos megtárgyalásnak. Attól függően, hogy a javaslatot az Alsó-
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házhoz vagy a Lordok Házához nyújtották-e be elsőként, az Alsóház és a Lordok Háza 
egyaránt lehet, amelyik másodikként tárgyalja a javaslatot. Ha a másodikként eljárt ház 
módosítással fogadja el az elsőként eljárt ház döntését, a módosítást visszaküldi, és ezt 
a módosítást úgy kell kezelni, mint új javaslatot. 

A beterjesztett törvényjavaslatot a német Szövetségi Gyűlés szintén három for-
dulóban, három olvasatban tárgyalja. Döntése után az elfogadott törvényszöveget 
megküldi a Szövetségi Tanácsnak, amely esetleges egyet nem értését két esetben és két-
féle jogkövetkezménnyel fejezheti ki. Ha a Szövetségi Tanács óvást emelhet a Szövetségi 
Gyűlés már meghozott döntése ellen, akkor ezt az óvást a Gyűlés ismételt döntésé-
vel felülbírálhatja. Ha a Szövetségi Gyűlés döntésének törvényerőre emelkedéséhez a 
Szövetségi Tanács kifejezett egyetértése szükséges, egyetértés hiányában a két kamara 
képviselőiből álló közvetítő bizottságot kell létrehozni. A bizottság ajánlásainak fi-
gyelembevételével a Szövetségi Gyűlésnek ismételt határozatot kell hoznia, amelyhez, 
ha a Szövetségi Tanács ismét nem adja egyetértését, a törvény nem jön létre.

A francia törvényalkotási menetrendben az olvasatok szerinti tárgyalási üteme-
zésnek szintén van szerepe, de az olvasatok száma ebben a rendszerben kamarán-
ként már csak kettő. Az a kamara, ahova a törvényjavaslatot benyújtották, élvezi az 
elsőkénti tárgyalás előnyeit. A beterjesztés után a javaslatot a tárgyalást végző kamara 
valamelyik állandó bizottsága elé kell vinni. Miután a kamarában határozat született, 
a törvényjavaslatot a másik kamara kezdi el tárgyalni. Ha ennek során véleménykü-
lönbség alakul ki a két kamara között, a miniszterelnök egyeztető bizottság létrehozását 
kezdeményezi a vitás kérdések eldöntése érdekében. E bizottság javaslatát mindkét ház 
egyszerre kezdi el tárgyalni, de a bizottság javaslatához módosítás már csak a kormány 
hozzájárulásával fűzhető. A mindkét házban legalább egy olvasaton túljutott tárgyalás 
eredménytelensége esetén a kormány felkérheti a Nemzetgyűlést, hogy hozzon végleges 
döntést. A rendes törvényhozási eljárás menetéhez képest az organikus, a költség-
vetési és a társadalombiztosítási törvények elfogadására más szabályok vonatkoz-
nak. Organikus törvények esetén a Nemzetgyűlés az egyeztetés eredménytelenségét 
követő végleges döntését csak abszolút többséggel hozhatja meg. A költségvetési és 
a társadalombiztosítási törvények tárgyalási menete pedig feszesre szabott határidők 
szerint alakul.

Az olasz „állami” parlamenti törvényalkotást nagymértékben tehermentesíti 
a régióknak biztosított jogalkotási lehetőség, valamint a kormányra ruházható 
törvényhozási feladatok köre. A törvényhozási eljárásnak számos elemében nem 
szükséges a kamarák plénuma előtt zajlania, hanem a tárgyalás és a vita nagy része 
bizottságokban is folyhat. Alkotmányos kikötés azonban, hogy a kamara előtti közvet-
len vita nem mellőzhető, ha a törvényhozás jogalkotói hatáskört ruház át, nemzetközi 
szerződés ratifikációjára vonatkozó felhatalmazásról van szó, illetve pénzügyi mérle-
get meghatározó törvényjavaslatok tárgyalása esetében. A törvényjavaslatot egyébként 
mindkét háznak végig kell tárgyalnia, s az eljárás végén a javaslat szakaszairól, majd 
egészéről szavazást kell tartani. Ha a Képviselőház és a Szenátus döntése nem egyezik 
meg szövegszerűen, a törvényjavaslatot elutasítottnak kell tekinteni. Ilyenkor a teljes 
eljárás megismétlésének van helye, de a követelmények változatlanok.
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A Képviselőház (Szejm) és a Szenátus aszimmetrikus viszonyához illeszkedően egysze-
rű a lengyel törvényhozási eljárás. A törvényjavaslatokat elsőként a Képviselőház tárgyal-
ja, éspedig három fordulóban. Az általa elfogadott törvényjavaslatot meg kell küldeni a 
Szenátusnak, amelynek 30 nap áll rendelkezésére álláspontja kialakítására. Ha a Szenátus 
a törvényjavaslat módosításáról vagy elutasításáról határoz, a Képviselőház abszolút több-
séggel megerősítheti korábbi döntését, s ily módon a törvény elfogadásáról dönt. 

Svédországban a törvényalkotási folyamat különleges eleme, hogy nagy jelentő-
ségű jogszabályok megalkotásában elemző vizsgálóbizottságként tudósokból és 
tekintélyes közéleti személyiségekből álló testületnek kell közreműködnie. Ilyen 
nagy jelentőségű jogszabályok többek között a szólásszabadsággal és az adatvédelemmel 
foglalkozó törvények, valamint azok, amelyek a jogállam elveinek megvalósulásával 
kapcsolatban állnak. 

Ritkasága miatt érdemes megemlíteni, hogy az ír törvényhozásban az általános tör-
vényjavaslatok (public bill) tárgyalása a Képviselőházban öt fordulóban történik, 
míg a Szenátus tárgyalásának csak időbeli keretei vannak. 

A törvényalkotásban alkalmazott szavazási módszerek általában azt célozzák, hogy 
a parlamenti többség demokratikus és a parlamenti működőképesség hatékonysági elve 
egyszerre érvényesülhessen. A törvényhozási eljárás menetében ezért leggyakrabban az 
egyszerű többségi határozathozatali formát alkalmazzák. Az eljárás adott elemének 
súlya alapján azonban az általános döntéshozatali szabálytól eltérő mértékek is szép 
számmal vannak. 

Az osztrák alkotmány a határozathozatal fő szabályának a képviselők egy-
harmadának jelenléte mellett leadott szavazatok abszolút többségét tekinti. De 
használja a képviselők felének jelenlétéhez kötött kétharmados szavazás követelményét 
is szűk körben. A svájci törvényhozás az egyszerű többség talaján áll. Ugyancsak 
egyszerű többséges az Egyesült Királyság parlamentjének törvényhozása. Az egyszerű 
többségi szavazási szabályt követi a svéd és a finn törvényhozás is. A lett alkotmány 
azt tartalmazza, hogy a törvényjavaslat sürgős tárgyalásának elrendeléséhez a parlament 
kétharmados többségű döntése szükséges. A portugál törvényhozásban is ismert orga-
nikus törvények elfogadása abszolút többségi határozatot kíván. Abszolút többséggel 
érvénytelenítheti a spanyol Képviselőház a Szenátus vétóját. A jogalkotás delegálását 
kimondó határozatok kivételével az olasz parlamentben is elegendő az egyszerű több-
ségi szavazás. Franciaországban az egyszerű többségű szavazásnál magasabb szavazati 
arányt az organikus törvényekkel kapcsolatos egyes eljárásokban kívánnak meg. A cseh 
parlamenti jog a nemzetközi szerződésekkel és egyes külpolitikai döntésekkel kapcso-
latban ír elő az egyszerű többségnél magasabb arányt. A felsőház vétójának képviselő-
házi felülbírálata kétharmados többséghez kötött Japánban. 

A többségi döntési eljárásra és arányokra vonatkozó szabályok nem vonatkoz-
nak az alkotmány módosítására. Az alkotmány módosítása során nemegyszer a par-
lament jogköre korlátozott, mert az alkotmánymódosító hatalom más formáinak meg-
nyilvánulása is szükséges, illetve vannak tárgykörök, amelyben az alkotmánymódosítás 
eleve kizárt. De ezen túlmenően maga a parlamenti döntés is kivétel nélkül különleges 
szavazati arányhoz és különleges eljáráshoz kötött.
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VIII. Választások és választási rendszerek

A modern képviseleti demokráciákban a közvetett hatalomgyakorlás primátusa 
érvényesül: az állampolgárok politikai preferenciájuknak megfelelően a törvényhozás 
jogát – és számos egyéb jogkört – átruházzák a választott képviselőkből álló parlament-
re. A választási rendszer teremti meg a kapcsolatot az állampolgárok preferenciái és a 
parlament összetétele, belső erőviszonyai között. Az, hogy a hatalomátruházás milyen 
keretek között és milyen technikákkal megy végbe – vagy ahogyan Giovanni Sartori 
fogalmaz: a szavazatok hogyan váltódnak át mandátummá 253 –, számos eltérő meg-
oldást tesz lehetővé. Elöljáróban le kell szögezni, hogy a választási rendszer jelentős 
kihatással lehet a választások kimenetelére, ezzel pedig a parlament összetételére és a 
kormányalakításra – sőt, hosszabb távon a pártrendszerre is. Mindebből az is követke-
zik, hogy nincs olyan választási rendszer, amely minden pártnak „egyformán jó”, vagyis 
ez sohasem semleges technika.254 A következőkben a választási rendszerek három alap-
típusát tekintjük át, majd röviden kitérünk a választási rendszert meghatározó egyéb 
tényezőkre is.

1. Többségi rendszerek

A többségi rendszer működéséhez az állam területét választókerületekre kell bontani. 
Főszabályként a választókerületek száma megegyezik a parlamenti helyek (kétkama-
rás törvényhozás esetén az alsóház) számával, és minden választókerületben egyetlen 
mandátum kerül kiosztásra. A választópolgárok itt mindig egy konkrét személyre 
szavaznak (nem pedig pártlistára), aki többnyire valamely párt jelöltjeként indul a vá-
lasztásokon. A többségi rendszereket gyakran illetik a first-past-the-post (kb. „az első 
lesz a befutó”) és a winner-takes-all („a győztes mindent visz”) kifejezésekkel, jelezve, 
hogy a tisztán többségi rendszerek csak a győztest jutalmazzák, a többi jelölt „nem 
kap semmit”.

A többségi rendszereket aszerint tudjuk tovább kategorizálni, hogy a mandátum 
elnyeréséhez milyen jellegű többségre van szükség.

253	 Sartori, G.: Összehasonlító alkotmánymérnökség, i. m. 9. A mandátum – amely a választási rend-
szerek témakör kulcsfogalma – egy „képviselőnyi” helyet jelent a parlamentben. A választásokon a 
képviselőjelöltek a mandátumokért versengenek; a mandátum elnyerése azt jelenti, hogy a képvi-
selő bekerül a parlamentbe.

254	 Enyedi Zsolt – Körösényi András: Pártok és pártrendszerek. Osiris Kiadó, Budapest, 2004. 243. 
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1.1 A relatív többségi rendszer255

A relatív (más néven egyszerű) többségi rendszerben az a képviselőjelölt szerzi meg a 
mandátumot, aki az adott választókerületben a legtöbb szavazatot kapta – tekintet 
nélkül a megszerzett szavazatok hányadára. 

A relatív többségi rendszert illusztrálandó tekintsük meg, hogyan alakult a bedfordi 
választókerület az Egyesült Királyságban a 2010-es választások során.256

Párt Képviselőjelölt
Megszerzett szavazatok Elnyert 

mandátumok számaszáma hányada

Konzervatív Párt Richard Fuller 17 546 38,9% 1

Munkáspárt Patrick Hall 16 193 35,9% 0

Liberális Demokraták Henry Vann 8 957 19,9% 0

Függetlenség Párt Mark Adkin 1 136 2,5% 0

Brit Nemzeti Párt William Dewick 757 1,7% 0

független Ben Foley 393 0,9% 0

1. táblázat: A bedfordi választókerület alakulása az Egyesült Királyságban a 2010-es vá-
lasztások során

Amint a táblázatból látható, a Konzervatív Párt jelöltje 38,9%-kal végzett az első 
helyen, viszont a relatív többségi rendszerben ez a viszonylag alacsony szavazatarány 
is elegendő a mandátum megszerzéséhez. (Sőt, a konzervatív jelölt annak ellenére lett 
parlamenti képviselő, hogy a választók többsége nem rá szavazott.) 

Az, hogy a mandátum elnyeréséhez nincsen szükség abszolút (50%-ot meghaladó) 
többségre, azzal a fontos következménnyel jár, hogy az ilyen típusú választási rendsze-
rek mindig egyfordulósak.

255	 A relatív többségi rendszerek részletesebb bemutatására l.: Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok 
és pártrendszerek, i. m. 243–244., 255–257.; Dezső Márta – Tóth Zoltán: Választás és választási 
eljárás. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2002. 39–40. 

256	 Forrás: http://www.theguardian.com/politics/constituency/699/bedford.
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A fentiek alapján a relatív többségi rendszer nagy mértékben kedvez a nagy pártok-
nak, és ezzel párhuzamosan „bünteti” a kisebb pártokat.257

A fenti példára visszatérve: a Konzervatív Pártra leadott szavazatokon kívüli voksok 
teljes egészében „elvesznek”, és sem a többi jelölt, sem a többi párt nem kap semmit.  
A Munkáspárt esetében például ez azt jelenti, hogy hiába szerezte meg a szavazatok 
több mint harmadát – alig lemaradva a konzervatív jelölt mögött –, a 35,9% ugyan-
annyit ér, mintha 0%-ot kapott volna. 

Ebből levezethető a relatív többségi rendszer másik fontos következménye, a man-
dátumelosztás aránytalansága. Mivel egy-egy párt csak akkor tud mandátumhoz jut-
ni, ha megnyer egy választókerületet, a megszerzett szavazatok és a megszerzett mandá-
tumok aránya esetenként nagyban eltér egymástól.258

Extrém aránytalanságot mutat a 2005-ös brit parlamenti választás. A három legerő-
sebb párt szavazat- és mandátumarányai a következőképp alakultak:259

Megszerzett szavazatok 
aránya

Megszerzett mandátumok 
száma

Munkáspárt 37% 55%
Konzervatív Párt 34% 31%
Liberális Demokraták 23% 10%

2. táblázat: A 2005-ös brit parlamenti választás

257	 Az ún. Duverger-törvény – Maurice Duverger francia szociológus nyomán – azt mondja ki, hogy 
a relatív többségi rendszerek nagy valószínűséggel kétpártrendszert eredményeznek, míg az ará-
nyos rendszerek fragmentáltabb pártrendszert vonnak maguk után. L. Duverger, Maurice: Poli-
tical parties: their organization and activity in the modern state. Wiley, New York, 1963. 217–240.  
A jelenség egyik átfogó vizsgálatára – és egyben bizonyítására – l. Riker,William H.: The Two-Par-
ty System and Duverger’s Law: An Essay on the History of Political Science. The American Politi-
cal Science Review, 1982/4. A gyakorlati érvényesülésre (hét ország példáján) l.: Butler, David:  
A westminster-modell változatai. In: Választási rendszerek. Szerk.: Fábián György. Osiris Kiadó, 
Budapest, 1997.

	 A tézis magyar nyelvű bemutatására l.: Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok és pártrendszerek, i. m. 
261–264. 

258	 A választási rendszerek arányosságának mérésére szolgál – többek között – a Loosemore–Han-
by-index, amelynek kiszámítása a következő: LH = ½ ∑|vi – si|, ahol vi az i párt szavazataránya, si 
pedig az i párt mandátumaránya. Az index tehát az méri, hogy összességében milyen különbségek 
vannak a szavazat- és mandátumarányok között. L. Loosemore, John – Hanby, Victor J.: The 
Theoretical Limits of Maximum Distortion: Some Analytic Expressions for Electoral Systems. British 
Journal of Political Science, 1971/4. 469. Értékelésére l. Gallagher, Michael: Proportionality, 
disproportionality and electoral systems. Electoral Studies, 1991/1. 28–40. 

259	 Mellows-Facer, Adam: General Election 2005. House of Common’s Library, London, 2006. 13. 
alapján.
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A Munkáspárt alig kapott több szavazatot a Konzervatív Pártnál, ám ezzel is sikerült 
a mandátumok abszolút többségét megszereznie. A liberálisokat hiába támogatta a sza-
vazók közel negyede, a választókerületek mindössze tizedében sikerült jelöltjüknek az 
első helyen végeznie.

A rendszer általában abszolút parlamenti többséget biztosít a győztes pártnak, 
így a kormányalakítás – egypárti kormányokról lévén szó – egyszerűen végbemegy.260 
(Közismert, hogy az Egyesült Királyságban ritka a koalíciós kormányzás.)261 Az Egye-
sült Királyságon kívül relatív többségi rendszer működik az Amerikai Egyesült Álla-
mok államainak túlnyomó többségében, valamint Kanadában is.

1.2 Abszolút többségi rendszer262

Az abszolút többségi rendszer abban különbözik a fentebb tárgyalt relatív többségi 
rendszertől, hogy a legtöbb szavazatot szerző jelölt csak akkor nyeri el a mandátumot, 
ha a szavazatok abszolút többségét is megszerezte, azaz a szavazók több mint felének 
bírja a támogatását. Amennyiben egyik jelölt sem szerzi meg a szavazatok több mint 
felét, egy további eljárásra van szükség a mandátum kiosztásához.

a)	 Az általános megoldás az, hogy az adott választókerületben egy második for-
dulóra is sor kerül, amelyen már csak a legjobb eredményt elérő néhány 
jelölt indulhat, növelve vagy éppenséggel biztossá téve annak esélyét, hogy 
az első helyen végző jelölt immár abszolút többséget fog elérni. Az, hogy a 
„néhány jelölt” konkrétan mit jelent, államonként változik:

aa)	 az egyik változat csak a két legjobb eredményt elérő jelöltet engedi a máso-
dik fordulóba, biztossá téve azt, hogy – a szavazategyenlőség esetét kivéve – a 
győztes abszolút többséget érjen el. 

	 Szemléletes példát jelent a francia elnökválasztási rendszer.263 Mivel az első 
fordulóban nagy valószínűséggel egyik jelölt sem szerzi meg a szavazatok ab-
szolút többségét (legalábbis 1958 óta ez senkinek nem sikerült), második 

260	 A többségi elvű választási rendszereknek nem az a céljuk, hogy a szavazatok megoszlását tükröző par-
lamentet hozzanak létre, hanem hogy egyértelmű győztest eredményezzenek” – világít rá Sartori a 
mögöttes ideológiára. Sartori, G.: Összehasonlító alkotmánymérnökség, i. m. 18. 

261	 A II. világháború óta eddig egyszer, 2010-ben alakult a választásokat követően koalíciós kormány 
az Egyesült Királyságban.

262	 Az abszolút többségi rendszerek részletesebb bemutatására l. Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok 
és pártrendszerek, i. m. 244–245., 258–259.; Dezső M. – Tóth Z.: Választás és választási eljárás,  
i. m. 40–41. 

263	 Bár egy államfőválasztás természetesen nem feleltethető meg a parlamenti választásnak, a megol-
dás logikájára ez a példa is jól rámutat.
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fordulóra szokott sor kerülni, amelybe csak az első két helyen végzett jelölt 
jut be. A 2012-es elnökválasztáson mindez így nézett ki:264

Elnökjelölt Párt
1. fordulós szavazatok 2. fordulós szavazatok
száma hányada száma hányada

François Hollande
Szocialista Párt – 
Baloldali Radikális 
Párt

10 272 705 28,6% 18 000 668 51,6%

Nicolas Sarkozy Népi Mozgalom 
Uniója 9 753 629 27,2% 6 860 685 48,4%

Marine Le Pen Nemzeti Front 6 421 426 17,9%
Jean-Luc 
Mélenchon Baloldali Front 3 984 822 11,1%

François Bayrou Demokratikus 
Mozgalom 3 275 122 9,1%

Eva Joly Zöldek 828 345 2,3%
további jelöltek 1 347 160 3,8%

3. táblázat: A 2012-es elnökválasztás Franciaországban

	 Könnyen belátható, hogy a második fordulós győzelem – lévén két jelölt 
indul – egyben abszolút többséget is jelent. Hasonló módon működik Cseh-
országban a szenátorok megválasztása: a második fordulóban itt is csak az 
első két helyezett indulhat. Ezenkívül abszolút többségi rendszer működik 
még Svájcban a felsőházi választásokon, valamint számos állam ilyen módon 
választja meg államfőjét (például Ausztria, Románia, Szlovákia).

ab)	 A további változatok nemcsak a két legjobban szereplő jelöltet engedik a 
második fordulóba, hanem például az első három helyezettet és/vagy akik egy 
bizonyos százalék felett teljesítettek. Mindez egyben azt is jelenti, hogy ha há-
rom vagy több jelölt indul a második fordulóban, akkor előfordulhat, hogy a 
második forduló győztese 50% alatt teljesít (például egy 45% – 40% – 15% 
szavazatmegoszlás esetén). Amíg tehát az első fordulóban a szavazatok abszolút 
többségére van szükség a mandátum megszerzéséhez, addig a második forduló-
ban – legalábbis ebben a változatban – már elegendő a relatív többség is. 

	 Így például Franciaországban a nemzetgyűlési választásokon a második for-
dulóban nemcsak az első két helyen végzett jelölt indulhat, hanem mindenki, 

264	 A francia Alkotmánytanács honlapja alapján (http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-cons-
titutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-1959/2012/2012-152-pdr/
communique-de-presse.108522.html).
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akit az első fordulóban az adott választókerület regisztrált választópolgárai-
nak (tehát nem a ténylegesen szavazók!) minimum 12,5%-a támogatott.

	 Az 1990-től 2014-ig működő magyar választási rendszer többségi ága ha-
sonlóan működött: az első fordulóban itt is abszolút többségre volt szükség 
a mandátum megszerzéséhez.265 Ha ez egyik jelöltnek sem sikerült, második 
fordulóra került sor, ahol az első három helyezett mellett valamennyi 15% 
felett teljesített jelölt indulhatott. (Egy 30% – 25% – 20% – 16% – 9% 
kimenetel esetén tehát az utolsó jelölt kivételével mindenki jogosult volt in-
dulni.)

A kétfordulós választás lehetőséget ad a választópolgároknak, hogy az első fordu-
ló eredményeinek fényében átgondolják pártpreferenciájukat. A pártok részére pedig 
megteremti annak a lehetőségét, hogy a második fordulóra szövetkezzenek egymással. 
Az ugyanazon politikai táborhoz (pólushoz) tartozó pártok megtehetik, hogy szavazó-
ikat egy másik párt jelöltjének támogatására szólítják fel (ha már a saját jelöltjük nincs 
versenyben), de annak sincs akadálya, hogy a párt a még versenyben levő saját jelöltjét 
visszaléptesse egy másik párt jelöltjének javára, mintegy összefogva egy harmadik jelölt 
ellen. 

A visszaléptetés hatása jól szemléltethető a budapesti 7-es számú egyéni választóke-
rület példáján. 2006-ban az első forduló eredménye a következő volt:266

Párt Képviselőjelölt
Megszerzett szavazatok

száma hányada

Fidesz–KDNP Rogán Antal 9 987 40,7%
MSZP Steiner Pál 7 915 32,3%
SZDSZ Pető Iván 5 760 23,5%
MIÉP Bégány Attila 868 3,5%

4. táblázat: A budapesti 7-es számú egyéni választókerület első fordulójának eredményei 
(2006)

Tekintve, hogy az abszolút többség megszerzése egyik jelöltnek sem sikerült, máso-
dik fordulóra került sor, amelyen az első három jelöltnek nyílt lehetősége az indulásra. 
Az első fordulót követően az MSZP és az SZDSZ számos választókerületben vissza-
léptette a jelöltjét a másik párt javára, növelve az esélyét a fideszes jelölt legyőzésének.  
A második forduló így alakult:

265	 A magyar választási rendszer nem a többségi modellbe tartozik, hanem a vegyesbe, de a hazai 
választási rendszer többségi ága1990–2014 között is ezt a megoldást követte.

266	 Forrás: Nemzeti Választási Iroda honlapja (http://valasztas.hu/parval2006/hu/09/9_0.html).
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Párt Képviselőjelölt
Megszerzett szavazatok

száma hányada

SZDSZ Pető Iván 12 828 55,1%
Fidesz–KDNP Rogán Antal 10 470 44,9%

5. táblázat: A budapesti 7-es számú egyéni választókerület második fordulójának eredmé-
nyei (2006)

Az MSZP és az SZDSZ „taktikája” bevált, hiszen működött az „átszavazás”. Vissza-
léptetés hiányában szinte bizonyosan másként alakult volna a második forduló ered-
ménye.

A kétfordulós abszolút többségi rendszerben – a relatív többségi modellhez képest – 
a kisebb pártok kedvezőbb helyzetben vannak, ugyanis a két forduló között létrejövő 
választási szövetségek nyomán egyes választókerületekben könnyebben szerezhetnek 
mandátumot (feltéve, ha ott az ő javukra történik a visszalépés). Az abszolút többségi 
rendszerekben a politika nagy valószínűséggel kétpólusúvá válik (pólusonként több 
párttal).267

b)	 Az alternatív szavazat módszere egyfajta preferenciális szavazást tesz lehe-
tővé azáltal, hogy a választópolgárnak a szavazólapon levő jelölteket mintegy 
rangsorolnia kell. Az általa leginkább preferált jelölt neve mellé 1-est, a má-
sodlagosan preferált jelölt neve mellé 2-est tesz stb. A szavazatok összesíté-
sekor természetesen az elsődleges preferenciákat veszik elsőként számításba; 
ha van olyan jelölt, amelyik ez alapján megszerezte a szavazatok többségét, 
akkor övé a mandátum. Amennyiben ez egyik jelöltnek sem sikerült, a legke-
vesebb szavazatot kapó jelöltre szavazó választópolgárok másodlagos prefe-
renciáit „átkonvertálják” elsődleges szavazattá, majd megvizsgálják, hogy 
így van-e valamelyik jelöltnél abszolút többség. Ha nincs, akkor a második 
legkevesebb szavazatot kapó jelöltnél ugyanezt a műveletet elvégzik. Az eljá-
rást addig folytatják, amíg az egyik jelölt el nem éri az abszolút többséget. 
(A harmadlagos preferenciák akkor bírnak jelentőséggel, ha a másodlagos 
preferenciát olyan jelölt kapta, aki az előbbi eljárás során már „kiesett”.)

	 Az alternatív szavazat alkalmazására az ausztrál képviselőházi választások je-
lentik a legismertebb példát. A fentieket illusztrálandó, tekintsük át a bruce-i 
választókerület 2013-as eredményeit:268

267	 Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok és pártrendszerek, i. m. 259. 
268	 Forrás: Ausztrál Választási Bizottság honlapja:(http://vtr.aec.gov.au/HouseDivisionFirstPre-

fs-17496-201.htm).
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Képviselőjelölt Párt
Megszerzett szavazatok

száma hányada

1. Emanuele Cicchiello Liberálisok 35 501 42,96%
2. Alan Griffin Ausztrál Munkáspárt 34 626 41,90% 
3. Lynette Keleher Zöldek 5 491 6,64%
4. Rebecca Filipponi Első a Család 2 186 2,65%
5. Paul Robert Jose Tuyau Palmer Párt 2 173 2,63%
6. Geraldine Marie Antoinette Demokratikus Munkáspárt 1 334 1,61%
7. Kiry Uth független 682 0,83%
8. Robert George White Ausztrália Felemelkedése Párt 652 0,79%

6. táblázat: A bruce-i választókerület 2013-as eredményei

	 Mivel az első helyen végzett jelölt sem szerezte meg a szavazatok abszolút 
többségét, szükségessé válik a másodlagos preferenciák figyelembevétele. Első 
lépésként tehát a 8. helyen végzett jelölt szavazóinak másodlagos preferenciá-
it vizsgálják meg (azokét tehát, akik Robert George White neve mellé tették 
az 1-est). Amennyiben egy White-szavazó például Alan Griffint jelölte meg 
második helyen, Griffin plusz egy szavazatot kap (vagyis úgy tekintik, mint-
ha az előbbi választópolgár eleve Griffinre szavazott volna [„alternatív szava-
zat”].) A 652 White-szavazó „újraosztása” még egészen biztosan nem dönti 
el az abszolút többséget, így az eljárást meg kell ismételni a 7. helyen végzett, 
majd a többi jelöltnél is egészen addig, amíg valamelyik induló 50% fölé jut.

	 A másodlagos preferenciák figyelembevétele után a választókerületben az 
alábbi eredmény született:

Képviselőjelölt Párt
Megszerzett szavazatok

száma hányada

1. Alan Griffin Ausztrál Munkáspárt 42 812 51,80%
2. Emanuele Cicchiello Liberálisok 39 833 48,20%

7. táblázat: A bruce-i választókerület 2013-as eredményei a másodlagos preferenciák figye-
lembevétele után

	 A további preferenciák figyelembevétele révén tehát az eredetileg 2. helyen 
végzett jelölt nyerte el a mandátumot (azon okból kifolyólag, hogy a 3–8. 
helyen végzett jelöltek szavazói „inkább” őt preferálták, mint az első forduló 
1. helyezettjét).

	 Az alternatív szavazat előnyeként mindenekelőtt azt szokás említeni, hogy azon 
választópolgárok preferenciáját is figyelembe veszi (legalábbis részlegesen), akik 
(első helyen) olyan jelöltre szavaztak, amely végül nem szerzett mandátumot.
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2. Arányos rendszerek
Amint az előző pontban láttuk, a többségi rendszerek egyedül a győztest jutalmazzák. 
Az arányos rendszerek azt az elvet kívánják érvényesíteni, hogy a pártok a rájuk eső 
szavazatok arányában részesüljenek a parlamenti mandátumokból. Az arányosság két 
módon biztosítható: listák alkalmazásával és a szavazatátruházó módszer révén.

2.1 A listás rendszerek269

A választás arányossága többnyire a különböző pártlisták alkalmazásával érhető el.  
A rendszer lényege az, hogy a választópolgárok nem egy-egy konkrét képviselőjelöltre, 
hanem pártra (pontosabban neveket tartalmazó pártlistákra) szavaznak, és a pártok a 
listájukra eső szavazatok arányában részesülnek a parlamenti mandátumokból. A listás 
rendszerek számos változata alakult ki az alábbi meghatározó tényezők mentén.270

a)	 Választókerületek száma és nagysága
	 Egyes államokban az egész ország egyetlen választókerületet alkot (pon-

tosabban az ország területe nincs „feldarabolva” választókerületekre), és így 
egyetlen lista létezik. (Az arányos rendszerek ezen formája működik például 
Hollandiában és Szlovákiában.) Ennél gyakoribb az a megoldás, hogy az or-
szág területe több választókerületre van felosztva, és a választók választóke-
rületenként különböző listákra szavazhatnak, a mandátumokat pedig válasz-
tókerületenként osztják ki.

b)	 Parlamenti küszöb
	 Az arányossági elv abszolút érvényesítése könnyen azt eredményezheti, hogy 

a marginális támogatottságú pártok is bejuthatnak a törvényhozásba. (Így 
például egy 2%-ot elért párt megszerezné a parlamenti helyek 2%-át, ami 
egy 200 fős törvényhozás esetén 4 mandátumot jelent.) Mindez jó eséllyel 
oda vezetne, hogy a törvényhozás túlzottan fragmentálttá válik, amelynek a 
parlament működése látná kárát. Ezt a nem kívánatos jelenséget megelőzen-
dő, az arányos rendszerek túlnyomó többségében létezik egy jogszabályban 
meghatározott parlamenti küszöb (más néven explicit küszöb); az ezen 
küszöb alatt teljesítő pártok egyáltalán nem szereznek mandátumot, és így 
nem jutnak parlamenti képviselethez. A küszöb az európai államok többségé-

269	 A listás rendszerek részletesebb bemutatására l. Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok és pártrendsze-
rek, i. m. 248–252., 259–261.; Dezső M. – Tóth Z.: Választás és választási eljárás, i. m. 42–43.; 
Fábián Gy. – Kovács L. I.: Parlamenti választások… i. m. 19–26. 

270	 A listás rendszerek összehasonlítására l. Norris, Pippa: Electoral Engineering: Voting Rules and 
Political Behavior. Cambridge University Press, Cambridge, 2004. 52–53. 
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ben 3–5% között van.271 Egyes államokban (például Hollandia, Portugália, 
Finnország) nincs parlamenti küszöb.

	 A parlamenti küszöb hiánya ugyanakkor nem azt jelenti, hogy a választá-
sokon induló valamennyi párt bejut a parlamentbe. Létezik ugyanis egy 
implicit küszöb is, amely a szavazat- és mandátumszámítások matematikai 
törvényszerűségéből fakad: van egy bizonyos szavazatarány, amelyet ha nem 
ér el a párt, akkor – nem jogszabályi, hanem matematikai okokból – nem jut 
mandátumhoz.272

	 Hollandiában 150 fős a képviselőház, ami azt jelenti, hogy az 1/150-nél, azaz 
0,67%-nál kisebb szavazatarány már egyetlen mandátumot sem eredményez. 
(Egy 0,5%-ot elérő párt – arányosan számolva – elvileg a 150 parlamenti 
hely 0,5%-ára tarthatna igényt, ami 0,75 mandátumot jelent, ez viszont ter-
mészetesen értelmezhetetlen.)

	 Az implicit küszöb annál magasabb, minél kevesebb az adott választókerület-
ben kiosztható mandátum. (Könnyen belátható, hogy ha a holland alsóház-
ban például 100 főre csökkentenék a képviselők számát, az implicit küszöb 
0,57%-ról 1%-ra nőne.)

	 Az implicit küszöb jelentőségére példaként nézzük meg a 2006-os csehorszá-
gi választások eredményét a libereci kerületben:

Párt
Megszerzett szavazatok Elnyert mandátumok 

számaszáma hányada

1. Polgári Demokrata Párt 83 647 38,8% 4
2. Cseh Szociáldemokrata Párt 63 181 29,3% 3
3. Kommunista Párt 24 823 11,5% 1
4. Zöld Párt 20 646 9,6% -
5. Kereszténydemokrata Unió 9 131 4,2% -
további pártok 14 082 6,5% -

8. táblázat: A 2006-os csehországi választások eredménye a libereci kerületben

	 A választókerületben kiosztható mandátumok száma mindössze 8, ami azt 
eredményezi, hogy az implicit küszöb viszonylag magas lesz. Látható, hogy 
a Zöld Párt a közel 10%-os eredménye ellenére sem tudott mandátumhoz 
jutni ebben a választókerületben. 

271	 Gallagher, Michael – Laver, Michael – Mair, Peter: Representative Government in Modern 
Europe. McGraw Hill, Berkshire, 2011. 378–379.

272	 A választási küszöbök hatásainak elemzésére lásd: Boix, Carles: Setting the Rules of the Game: The 
Choice of Electoral Systems in Advanced Democracies.The American Political Science Review, 1999. 3.
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c)	A  listák kötöttsége
	 Bár a listás rendszerben a választópolgár elsősorban pártot választ, egy adott 

párt választása egyben bizonyos személyek – vagyis a pártlistán szereplő je-
löltek – választását is jelenti. Az egyes választási rendszerek eltérően viszo-
nyulnak ahhoz, hogy a választónak mennyiben adnak lehetőséget a személyi 
preferencia érvényesítésére.273

ca)	 Zárt (kötött) lista esetén a választópolgár kizárólag a pártpreferenciáját ér-
vényesítheti azzal, hogy valamelyik párt(listá)ra leadja a szavazatát. A képvi-
selőjelöltek sorrendjét a párt határozza meg, és abba a választópolgár nem tud 
„belenyúlni”. Ha a párt(lista) az adott választókerületben egy mandátumot 
nyer, akkor a lista első helyén szereplő jelölt jut be a parlamentbe. Két man-
dátum esetén az első két jelöltből lesz képviselő stb. 

	 Példaként nézzük meg, hogy a 2010-es hazai országgyűlési választásokon ho-
gyan alakult Somogy megyében a listás szavazás. A megyében (amely a fenti 
értelemben vett választókerületnek tekinthető) 5 párt állított listát, és a sza-
vazólap – némi leegyszerűsítéssel – az alábbi módon nézett ki.274

Fidesz–KDNP Jobbik LMP MSZP

Gelencsér Attila
Dr. Mátrai Márta Mária
Dr. Rubovszky György
Móring József Attila
Szászfalvi László
Karvalics Ottó János
Dr. Heintz Tamás
Dr. Gruber Attila László
Berényi László
Holovits György Huba
Dér Tamás
Csorba Ottó László
Dr. Orbán Csaba László
Majer István
Jakó Gergely András

Pősze Lajos
Nemes Károly
Széll Károly
Futó Tibor
Stamler József
Dr. Léhmann György
Egervári József
Erdős Zsófia
Buzás Béla
Borza Attila Gábor
Fülöp József
Simon Tibor
Csernai Ákos Ottó
Berkes Gábor
Takács Norbert

Kutas Viktor Csaba
Felder Frigyes
Török Szilvia Eszter
Filák Péter
Tálos Tamás
Sásdi Viktória

Dr. Kolber István
Feigli Ferenc
Sárdi Árpád
Hoffmann-né Hetesi 
Noémi 
Harangozó Gábor István
Hajmási Judit
Dr. Klujber László
Svajda József
Harasztia Attila
Pintér Attila
Kartali Erzsébet Mária
Dr. Baksai Ferenc
Horváthné Vass Mária
Gelencsér János
Dallos László

9. táblázat: A 2010-es hazai országgyűlési választásokon a Somogy megyei listás szavazás 
egyszerűsített szavazólapja 

	 Kötött listáról lévén szó, a választópolgár csak azt döntheti el, hogy melyik 
párt(listá)ra adja le szavazatát; arra viszont nincs lehetősége, hogy személyi 
preferenciáját is kifejezze. Somogy megyében 5 mandátum volt kiosztható, 

273	 Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok és pártrendszerek, i. m. 251–252. 
274	 Forrás: a Nemzeti Választási Iroda honlapja (http://valasztas.hu/hu/parval2010/351/351_0_in-

dex.html).
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és a választások során a Fidesz–KDNP 3, a Jobbik és az MSZP 1–1 mandátu-
mot nyert el. A mandátumok kiosztása mindegyik lista esetén felülről lefelé 
haladva történt. 

cb)	 Flexibilis lista esetén is a pártok határozzák meg a jelöltek sorrendjét, de a 
választópolgárnak lehetősége van a személyi preferencia kifejezésére, amivel 
akár a jelöltek sorrendje is megváltoztatható.

	 Szlovákiában a választópolgár először kiválasztja, hogy mely pártlistára adja 
le a szavazatát, majd lehetősége (de nem kötelezettsége!) van arra, hogy a vá-
lasztott párt listáján maximum négy jelölt nevét bekarikázza, kifejezve ezzel a 
személyi preferenciáit is. A mandátumok kiosztásánál a preferencia-szavazatok 
száma lesz a döntő (feltéve, ha a jelölt a preferencia-szavazatok legalább 3%-át 
megkapta; 3% alatti eredmény esetén úgy kell tekinteni, mintha a jelölt nem 
kapott volna preferencia-szavazatot. Ilyenkor az eredeti sorrend lép életbe.)

	 Példaként tekintsük át a 2012-es választásokon a Szlovák Kereszténydemokrata 
Unió (SDKÚ–DS) listájának elejét.275 (A párt 6,1%-ot ért el, ami 11 mandá-
tumot jelentett.)

Eredeti 
sorrend

Sorrend a preferencia-
szavazatokat követően Jelölt neve

Preferencia-szavazatok Mandá-
tumszáma aránya

3 1 Lucia Žitňanská 103 517 66,5% a
2 2 Ivan Mikloš 56 771 36,5% a
1 3 Mikuláš Dzurinda 27 242 17,5% a
9 4 Pavol Frešo 21 768 14% a

11 5 Magdaléna Vášáryová 19 816 12,7% a
20 6 Miroslav Beblavý 15 067 9,7% a
6 7 Ivan Štefanec 13 591 8,7% a

18 8 Ľudovít Kaník 13 509 8,7% a
7 9 Martin Fedor 11 435 7,3% a

12 10 Viliam Novotný 10 134 6,5% a
4 11 Jozef Mikuš 9 524 6,1% a
8 12 Eugen Jurzyca 9 064 5,8% -
5 13 Milan Hort 8 263 5,3% -

22 14 Štefan Kužma 5 110 3,3% -
10 15 Jaroslav Ivančo 2 319 1,5% -

10. táblázat: A 2012-es választásokon a Szlovák Kereszténydemokrata Unió (SDKÚ–DS) 
listájának eleje

275	 Forrás: a Szlovák Statisztikai Hivatal honlapja (http://app.statistics.sk/nrsr2012/sr/tab5.jsp?-
lang=en&par=22).
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	 Az első oszlop megmutatja, hogy az egyes jelöltek eredetileg hányadik helyen 
szerepeltek a listán. Látható, hogy a preferencia-szavazatok számbavételét kö-
vetően nem elhanyagolható módon változott a jelöltek sorrendje. Egyes jelöl-
tek az eredeti sorrend alapján nem jutottak volna mandátumhoz, de a válasz-
tók olyan arányban preferálták őket, hogy előbbre kerültek, és bejutottak a 
parlamentbe. (Más jelölteknél ezzel ellentétes jelenség figyelhető meg: a párt 
által meghatározott listán előkelő helyen szerepeltek, de a választók olyan kis 
arányban preferálták őket, hogy végül nem jutottak mandátumhoz.) Ennek 
ellenére a párt által meghatározott sorrend szerepe sem lebecsülendő, hiszen 
ha a szavazók nem élnek a preferencia-szavazatokkal (mert például nem is-
merik a jelölteket), akkor az eredeti sorrend lesz a döntő. 

cc)	 A nyitott lista abban különbözik a flexibilistől, hogy a pártok nem hatá-
rozhatnak meg sorrendet a jelöltjeik között. A szavazó itt nem magára a 
pártlistára szavaz, hanem valamelyik párt valamely jelöltjére (amivel persze a 
pártpreferenciáját is kifejezi). A jelöltek végső sorrendje – és egyben mandá-
tumhoz jutásuk – tehát kizárólag a választók döntésétől függ. A nyitott lista 
alkalmazásának tipikus példája Finnország. 

	 A flexibilis és a nyitott lista abban az értelemben demokratikusabbnak mi-
nősül a zárt listánál, hogy a választópolgárok többé-kevésé abban is dönt-
hetnek, hogy konkrétan mely képviselők kerüljenek be a parlamentbe, és 
nemcsak abban, hogy mely párt képviselői jussanak mandátumhoz. 

d)	A  mandátumelosztási formula276

	 A listás rendszereknél ki kell alakítani a szavazatok mandátummá konvertá-
lásának módját is, hiszen nem magától értetődő, hogy egy bizonyos szavazat-
hányad pontosan hány mandátumra jogosít. (A többségi rendszerekben ezzel 
a problémával értelemszerűen nem szembesülünk, hiszen a győztesé az egyet-
len mandátum.) Kézenfekvő megoldás lenne a mandátumokat pontosan a 
szavazatarányoknak megfelelően kiosztani, de a gyakorlatban– különösen a 
kisebb mandátumú választókerületekben – ez nem lehetséges.

	 A probléma megvilágításához nézzük meg a Baranya megyei listát a 2010-es 
választást követően.277

276	 A mandátumelosztási formulák részletesebb bemutatására l. Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok 
és pártrendszerek, i. m. 249–250., 258–259.; Dezső M. – Tóth Z.: Választás és választási eljárás,  
i. m. 31–34.; Rae, Douglas W.: A választási rendszer meghatározó elemei. In: Választási rendszerek. 
Szerk.: Fábián György. Osiris Kiadó, Budapest, 1997. 55–63. 

277	 Forrás: a Nemzeti Választási Iroda honlapja (http://valasztas.hu/hu/parval2010/354/354_0_in-
dex.html).
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Megszerzett szavazatok Elnyert mandátumok 
számaszáma hányada

Fidesz–KDNP 3,8 104 928 54,5% ?
MSZP 1,47 40 532 21,1% ?
Jobbik 24 397 12,7% ?
LMP 17 119 8,9% ?
MDF 5 436 2,8% ?

11. táblázat: A Baranya megyei lista a 2010-es választást követően

	 A megyében 6 mandátum nyerhető el, amelyet tehát el kell osztani a pártok 
között, figyelemmel a megszerzett szavazatok hányadára. Amennyiben pon-
tosan a kapott szavazatok arányában próbálnánk kiosztani a mandátumokat, 
a pártok sorrendben 3,27 – 1,27 – 0,76 – 0,53 – 0,17 mandátumra lennének 
jogosultak, amely nyilvánvalóan értelmezhetetlen. (Nem igényel különösebb 
magyarázatot, hogy ha – egy abszurd feltételezéssel élve – 100 mandátumot 
kellene kiosztani, sokkal egyszerűbben megoldható lenne.)

	 A mandátum-elosztási formulák az alábbi módon kategorizálhatóak:

da) 	 Osztós módszer (legnagyobb átlag)
	 A d’Hondt-módszer lényege, hogy egy olyan mátrixot képezünk, ame-

lyet az egyes pártok által kapott szavazatok eggyel, kettővel, hárommal stb. 
osztásával előálló számsorokkal töltünk fel. Az első mandátumot az a párt 
kapja, amelyik sorában a mátrix legnagyobb száma szerepel. A második 
mandátum a második legnagyobb számot „felmutató” párthoz kerül – és 
így tovább.

	 Amennyiben 2010-ben Baranya megyében ezen módszer alapján történt vol-
na a mandátumok kiosztása, a mátrix így nézett volna ki:

Osztószám

1 2 3 4 5 6

Fidesz–KDNP 104 928 52 464 34 976 26 232 20 986 17 488
MSZP 40 532 20 266 13 511 10 133 8 106 6 755
Jobbik 24 397 12 199 8 132 6 099 4 879 4 066
LMP 17 119 8 560 5 706 4 280 3 424 2 853
MDF 5 436 2 718 1 812 1 359 1 087 906

12. táblázat: A mátrix alakulása a d’Hondt-módszer alkalmazása esetében 

	 A mandátumok kiosztása – a fentebb leírtaknak megfelelően – a mátrix leg-
nagyobb számainak kiszűrésével történik. Az 1. mandátum a Fideszt illet-
né (104 928), ahogyan a 2. is (52 464). A 3. mandátum az MSZP-é len-
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ne (40 532), utána az 4–5. mandátum megint a Fideszt illetné (34 976 és  
26 232); a 6. mandátumot pedig a Jobbik szerezné (24 397).

	 A Saint-Laguë-formula abban különbözik a d’Hondt-módszertől, hogy itt 
az osztószámokat az 1, 3, 5 stb. képezi.

A Saint-Laguë-formula alkalmazásával így nézne ki a mátrix:

Osztószám

1 3 5 7
Fidesz–KDNP 104 928 34 976 20 986 14 990
MSZP 40 532 13 511 8 106 5 790
Jobbik 24 397 8 132 4 879 3 485
LMP 17 119 5 706 3 424 2 446
MDF 5 436 1 812 1 087 777

13. táblázat: A mátrix alakulása a Saint-Laguë-formula alkalmazásával

	 Látható, hogy a mandátumelosztási formula megváltoztatása kihatott a pártok 
mandátumszerzésére is, ugyanis a második esetben a 6. mandátum az LMP-é.

	 A fenti példa kiválóan illusztrálja, hogy a mandátumelosztási formulák soha nem 
semleges technikák: egyes megoldások a nagyobb (például a d’Hondt-mód-
szer), mások a kisebb pártok (például a Saint-Laguë-formula) számára kedve-
zőek, ezért a módosításuk jelentős kihatással lehet a mandátumok elosztására, 
végső soron pedig a választást követő parlamenti erőviszonyok alakulására. 

db)	 Természetes hányados módszere (legnagyobb maradék)
	 A természetes hányados alkalmazása során nem mátrixot képezünk, hanem 

kiszámítjuk, hogy egy mandátum elnyeréséhez mekkora szavazatszámra (azaz 
kvótára) van szükség. Az egyes pártok annyi mandátumot nyernek el, ahány-
szor „fel tudják mutatni” ezt a kvótát a rájuk eső szavazatok számában (vagyis 
a megszerezett szavazatok számát osztani kell a kvótával). Az egyes kvóták 
megegyeznek abban, hogy a számlálóban az adott választókerületben leadott 
(érvényes) szavazatok száma szerepel. Főbb formái:

•	 Hare-kvóta =
érvényes szavazatok száma

kiosztható mandátumok száma

•	 Hagenbach-Bischoff-kvóta =
érvényes szavazatok száma

kiosztható mandátumok száma + 1

•	 Imperiali-kvóta =
érvényes szavazatok száma

kiosztható mandátumok száma + 2
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	 Nézzük meg, mit jelentett a Hagenbach-Bischoff-kvóta alkalmazása a fenti 
Baranyai megyei lista esetében. 

Megszerzett 
szavazatok 

száma

Megszerzett  
szavazatok 

száma/kvóta

Elnyert 
mandátumok 

száma

Mandátumot 
nem eredményező 

szavazatok 
(töredékszavazatok) száma

Fidesz–KDNP 104 928 3,82 3 22 466

MSZP 40 532 1,47 1 13 045

Jobbik 24 397 0,89 0 24 397

LMP 17 119 0,62 0 17 119

MDF 5 436 0,20 0 5 436

14. táblázat: A Baranya megyei lista alakulása a Hagenbach-Bischoff-kvóta alkalmazása 
esetén

	 A táblázatból kiderül, hogy a módszer alkalmazásával a 6-ból csak 4 mandá-
tum osztható ki. (Az utolsó oszlop azt a szavazatszámot mutatja, ami után a 
párt már nem kapott mandátumot.) A többi mandátum kiosztásához további 
eljárásra van szükség. Ilyen lehet például a töredékszavazatok d’Hondt-mát-
rixba rendezése vagy a töredékszavazatok nagysága szerinti kiosztás. (A tel-
jesség kedvéért megjegyezzük, Magyarországon egy harmadik fajta eljárást 
alkalmaztak, amelynek részletezésétől itt eltekintünk.)

2.2 A szavazatátruházó módszer278

A szavazatátruházó módszer (másként: átruházható szavazat) hasonlóan működik, 
mint az 1.2 pontban bemutatott alternatív szavazat. A különbséget az jelenti, hogy ott 
a preferenciák kiértékelésének a célja az egyetlen győztes jelölt megtalálása, míg itt egy 
többmandátumos választókerületről van szó, ahol a mandátumokat több induló között 
kell arányosan kiosztani. A választópolgárok a jelölteket 1-től n-ig rangsorolják, majd 
egy bonyolult – itt nem részletezett –, a másodlagos, harmadlagos stb. preferenciákat 
is számításba vevő folyamat révén kiosztásra kerülnek a mandátumok.279 A szavazatát-
ruházó módszert alkalmazzák például Írországban, Máltán, valamint Ausztrália számos 
tagállamában.

278	 A szavazatátruházó módszer részletes bemutatására l. Gallagher, M. – Laver, M. – Mair, P.: 
Representative Government… i. m. 387–389. 

279	 Az eljárásra l. Enyedi Zs. – Körösényi A.: Pártok és pártrendszerek, i. m. 246–247.
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3. A vegyes választási rendszerek
A vegyes választási rendszerek a többségi és az arányos elveket kombinálják azáltal, hogy 
a mandátumok egy részét a többségi elv alapján, másik részét pedig arányos módon 
osztják ki. Mindez úgy valósul meg, hogy a választópolgárok két szavazattal rendelkez-
nek: az egyikkel az adott egyéni választókerület valamely jelöltjét támogatják („több-
ségi ág”), a másikat pedig egy pártlistára adják le („listás ág”). A két ágon kiosztható 
mandátumok aránya nagy változatosságot mutat: többnyire a többségi ágon kiosztható 
mandátumok vannak többségben (például Magyarország 2014-ben hatályba lépő vá-
lasztási rendszere: 106 többségi, 93 listás mandátum), de egyes államokban lényegében 
fele-fele arányban osztják ki a mandátumokat a két ág között (például Litvánia: 71 
többségi, 70 listás mandátum).

A vegyes választási rendszerek a többségi és az arányos rendszerek előnyeit igyekez-
nek kombinálni.

4. A választási rendszereket meghatározó további 
tényezők

Bár egy választási rendszert alapvetően az előző pontokban bemutatott kategóriákba 
tartozása határoz meg, az egyes államok megoldásait számos további szempontból 
lehet vizsgálni. Ezek közül – a teljesség legcsekélyebb igénye nélkül – az alábbiak 
emelhetőek ki.

a)	A  jelölt-, illetve listaállítás feltételei
	 Számos eltérő megoldás született arra, hogy milyen módon lehet a szavazó-

lapra akár jelöltként, akár pártként felkerülni. Az egyik általános megoldás 
a választópolgárok meghatározott hányada ajánlásának megszerzése – ezzel 
a párt vagy egyéni jelölt azt hivatott bizonyítani, hogy legalább minimális 
támogatottsággal rendelkezik a szavazók körében. A másik módszer az úgy-
nevezett választási kaució: a pártnak vagy az egyéni jelöltnek meghatározott 
összeget kell letétbe helyeznie az erre kijelölt állami szervnél, amelyet csak 
akkor kap vissza, ha egy meghatározott szavazatarányt elér. (Így például az 
Egyesült Királyságban 500 fontot kell letétbe helyezniük az induláshoz; en-
nek visszatérítéséhez minimum 5%-ot kell elérni. Szlovákiában a pártlistát 
16  596 euró ellenében veszik nyilvántartásba, amely 2% feletti eredmény 
esetén jár vissza.) A választási kaució elsődleges célja a „komolytalan” jelöltek 
kiszűrése.280

280	 Ugyanakkor Szlovákiában a választási kaució 2006-os bevezetése nem csökkentette érdemben a 
választásokon induló pártok számát (26 helyett 21.). L. Malová, Darina – Učeň, Peter: Slovakia. 
European Journal of Political Research Political Data Yearbook, 2011/1. 1099. 

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   133 2014.03.14.   12:52



Összehasonlító alkotmányjog

134

b)	N emi kvóták
	 Számos állam választási rendszere tartalmaz olyan előírást, amely biztosítja, 

hogy egyik nem se legyen túlságosan alulreprezentálva a pártlistákon. (Így 
például Lengyelországban az egyes pártlistákon mindkét nemnek minimum 
35%-os arányban kell képviseltetnie magát.) A nemi kvóta a nők politikában 
való részvételét kívánja erősíteni;281 alkalmazását elsőként a skandináv álla-
mok vezették be az 1960-as évektől.282

c)	A  választási részvétel önkéntessége
	 A választási részvétel az országok túlnyomó többségében önkéntes, ám egyes 

államokban ez állampolgári kötelezettség, amelynek elmulasztása többnyire 
pénzbírságot von maga után (például Ausztráliában 20 dollár).283 A kötelező 
választás mögött azon megfontolás húzódik meg, hogy a szavazás nemcsak 
állampolgári jog, hanem egyben kötelezettség is, amelynek gyakorlása nél-
külözhetetlen az állam működésének fenntartásához. A választási részvétel 
kötelező pédául Belgiumban, Cipruson és Brazíliában.284

d)	A  választás érvényessége
	 Az államok többségében van egy részvételi küszöb, amely alatt a választás 

érvénytelennek bizonyul. Számos ország viszont nem alkalmaz ilyen feltételt, 
így a választás a részvételi aránytól függetlenül érvényes. (Magyarország a 
2014-es választással már ezen utóbbi megoldást követi.)

281	 A női kvóták nemzetközi összehasonlítására l. Dahlerup, Drude – Freidenvall, Lenita (eds.): 
Electoral Gender Quota Systems and their Implementation in Europe. European Parliament, Brus-
sels, 2011. A női képviselet értékelésére és összefüggéseire l. Moser, Robert G. – Scheiner, Et-
han: Electoral Systems and Political Context. How the Effects of Rules Vary Across New and Established 
Democracies. Cambridge University Press, Cambridge, 2012. 208–230. 

282	 Így pl. Svédországban 1971-ben 11% volt a nők aránya a parlamentben, amely az ezredforduló 
utánra 45% fölé emelkedett. L. az International Institute for Democracy and Electoral Assistance 
honlapját: http://www.idea.int/news/upload/sweden_women.pdf 1. 

283	 A kötelező szavazás előnyeinek és hátrányainak számbavételekor Lijphart rámutatott, hogy a 
módszer hatékonyan hozzájárulhat a magasabb részvételi arányhoz és a választás egyenlőségének 
biztosításához. L. Lijphart, Arend: Unequal Participation: Democracy’s Unresolved Dilemma. The 
American Political Science Review, 1991/1. 11. Egy szkeptikusabb álláspontra l. Franklin, Mark 
N.: Electoral Engineering and Cross-National Turnout Differences: What Role for Compulsory Voting? 
British Journal of Political Science, 1999/1.

284	 A kötelező választási részvételt előíró államok listáját l. az International Institute for Democracy 
and Electoral Assistance honlapján: http://www.idea.int/vt/compulsory_voting.cfm.
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IX. Az alkotmánybíráskodás modelljei

1. Az alkotmánybíráskodás fogalma, funkciói

Az alkotmánybíráskodás mint alkotmányvédelem alapvetően a kartális alkotmány vé-
delmét jelenti,285 vagyis az alkotmánybíráskodás legfőbb feladata az alkotmány szupre-
máciájának – és ezáltal az emberi jogok – érvényre juttatása.

Az alkotmánybíráskodás elsődlegesesen az állami–közhatalmi szervek jogalkotó te-
vékenysége (vagyis a jogi normák), esetlegesen az egyedi jogalkalmazó határozatok al-
kotmányosságának elbírálására hivatott. 

2. Az alkotmánybíráskodás fő funkciói

Az alkotmánybíráskodásnak a fő funkciói azok, amelyek nélkül alkotmánybírásko-
dásról nem beszélhetünk.286 Ezek a következők: a) normakontroll és a jogrendszer 
alkotmányosságának biztosítása, b) az alapjogok védelme és c) az alkotmány au-
tentikus értelmezése.

2.1 Normakontroll és a jogrendszer alkotmányosságának 
biztosítása
A normakontroll: az alkotmánynál alacsonyabb szintű jogi normák alkotmányossági 
szempontú vizsgálata. Ez a funkció a jogalkotó szervek normaalkotó tevékenységének 
ellenőrzésére irányul. Az alkotmánybíróságok elsődlegesen a törvényhozó és a végrehaj-
tó hatalmi ág jogalkotásának eredményét minősítik alkotmányossági szempontok alap-
ján, de előfordul, hogy a bíróságok ítélkezési tevékenységének egységesítésére szolgáló, 
az adott állam legmagasabb szintű bírói fórumától származó jogegységi döntések felül-
vizsgálatára is rendelkeznek hatáskörrel.287 A normakontroll keretében alkotmányelle-
nesnek minősített normát az alkotmánybíróságok megsemmisítik, döntéseik minden-
kire kötelező (erga omnes) hatályú, jogi kötőerővel bíró határozataikban jelennek meg.

285	 Chronowski Nóra: Az alkotmánybíráskodás. Jura, 2001/2. 97.
286	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 237.
287	 Uo.
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A normakontrollnak több típusa alakult ki. A normakontroll történhet előzetesen, 
az adott norma kihirdetése, közzététele előtt, illetve utólagosan, a kihirdetést követő-
en.288 Az előzetes normakontrollnak több elnevezése ismeretes, így a preventív vagy a 
priori felülvizsgálat.289 E hatáskör gyakorlása keretében az alkotmánybíróságok a jogi 
normákat hatályba lépésük előtt in abstracto vizsgálják, és döntenek alkotmányossá-
gukról. Az előzetes normakontroll célja a jogrendszer alkotmányellenes normával való 
bővülésének és az ilyen norma joghatásainak megakadályozása.290 Az alkotmánybíróság 
rendszerint az államfő indítványára, konzultatív szerepkörben eljárva – az utólagos nor-
makontrollhoz képest hatásosabban – védheti a jogalkotó presztízsét. Az utólagos nor-
makontrollal szemben előnye, hogy a preventív felülvizsgálat esetében az alkotmány-
bíróság döntését általában rövid határidőn belül köteles meghozni, míg az utólagos 
normakontrollnál a határozathozatal akár több évet is igénybe vehet.291 Ugyanakkor az 
előzetes normakontroll alkalmazása esetén az úgynevezett „élő jog”, vagyis a jogi norma 
társadalmi érvényesülésének jellemzői és a végrehajtására vonatkozó jogalkalmazói gya-
korlat részletei még nem ismeretesek. Hátrányaként említhető, hogy akut társadalmi 
problémák esetén megakadályozhatja a jogalkotó beavatkozását, legalábbis az alkot-
mánybíróság határozathozataláig terjedő időre.292Az előzetes normakontroll keretében 
alkotmányellenesnek minősített tervezetek további sorsa többféleképpen alakulhat.293 
Ez lehet a jogalkotói eljárás megakasztása. Így például Franciaország alkotmánya értel-
mében az Alkotmánytanács által alkotmányellenesnek nyilvánított rendelkezést nem 
lehet kihirdetni, sem alkalmazni.294 Más megoldás szerint az alkotmányellenesnek mi-
nősített tervezetet a parlament visszakapja az alkotmányellenességi ok elhárítása céljá-
ból.295 Található olyan megoldás is, ahol az alkotmánybíróság előzetes normakontroll 
keretében meghozott döntését a Parlament – jellemzően minősített többségi – szava-
zással felülbírálhatja (például Portugáliában).296

Az utólagos normakontrollt más néven represszív vagy a posteriori felülvizsgálatnak 
nevezzük.297 A normakontroll ezen klasszikusnak nevezhető fajtáját a legtöbb alkot-
mánybíróság gyakorolja.298 Az utólagos normakontroll esetén az alkotmánybíróság a 
már hatályba lépett vagy kihirdetett/közzétett jogi normák alkotmányossági elle-
nőrzését végzi.299

288	 Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás,  i. m. 98.
289	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 240.
290	 Uo.
291	 Uo.
292	 Uo.
293	 Uo. 244.
294	 Uo.
295	 Uo.
296	 Uo.
297	 Uo. 245.
298	 Uo.
299	 Uo.
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Az utólagos normakontrollon belül megkülönböztethető absztrakt alkotmányossá-
gi vizsgálat, amely esetében nem áll fenn egyedi jogvita, vagyis a problémát pusztán va-
lamely jogi norma alkotmányosságának kérdése jelenti.300 Az absztrakt normakontroll 
kezdeményezője személyes érintettség nélkül, tehát nem saját jogsérelmének orvoslása, 
hanem a köz érdekében lép fel az alkotmányosság védelmében.301 Ebből következően 
az absztrakt normakontroll gyakorlása során az alkotmánybíróságok jobbára alkot-
mányjog-elméleti kérdéseket vizsgálnak és tisztáznak.302

Az utólagos absztrakt normakontroll egyes alkotmányokban kezdeményezhető bár-
ki által, közérdekű panaszként, úgynevezett actio popularisként, míg más államok 
alkotmányai csak meghatározott állami szervek/tisztségviselők számára teszi lehető-
vé ennek indítványozását.

Az absztrakt normakontroll következménye a törvények és az egyéb jogi normák 
esetében a vizsgálat tárgyává tett jogi norma megsemmisítése.303

Utólagos normakontroll keretében lehetőség van a nemzetközi szerződések alkotmá-
nyosságának vizsgálatára is.304 Az ennek során megállapított alkotmányellenességnek a 
nemzetközi kötelezettségvállalás tekintetében nincs jogi hatása, azonban a belső (alkot-
mányos) jog és a nemzetközi jogi kötelezettségek összhangjának megteremtése minden-
képpen indokolt.305 A nemzetközi jog általános szabálya értelmében ugyanis az államok 
nem hivatkozhatnak belső jogukra a nemzetközi szerződéseikből eredő kötelezettségeik 
teljesítésének elmulasztása esetén.306 Ennek jogkövetkezményeként előfordulhat az, hogy 
az Alkotmánybíróság alkotmányellenesnek nyilvánítja a nemzetközi szerződést, vagy a 
nemzetközi norma érintése nélkül az annak végrehajtására kibocsátott normát.307 Más 
megoldás szerint az Alkotmánybíróság arra kötelezi az állam nemzetközi szerződés meg-
kötésére felhatalmazott szerveit, hogy hozzák összhangba az állam nemzetközi kötele-
zettségeit és az alkotmányt.308 Szorosan kapcsolódik ehhez a hatáskörhöz a nemzetközi 
szerződések és a belső jog összhangjának alkotmánybírósági vizsgálata.

Az alkotmánybíróság döntései véglegesek és megfellebbezhetetlenek, kötelező-
ek és általánosan alkalmazandók.309 Rendszerint a hivatalos lapban történő kihirde-
tésükkel hatályosulnak, azonban az alkotmánybíróság a hatályba lépés napját másként 
is meghatározhatja.310 Az alkotmányellenesség megállapításának és a kihirdetett alkot-
mánybírósági határozatnak rendszerint erga omnes hatálya van.311

300	 Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás,  i. m. 98.
301	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 245.
302	 Uo.
303	 Uo. 250.
304	 Uo. 247.
305	 Uo. 248.
306	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m.
307	 Uo. 250.
308	 Uo.
309	 Uo.
310	 Uo.
311	 Uo.
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Az utólagos normakontroll másik formája a konkrét alkotmányossági vizsgálat, 
amelynek az a lényege, hogy konkrét egyedi ügy eldöntésével kapcsolatban merül föl 
az alkalmazandó jogi norma alkotmányosságának a kérdése, jellemzően a bírósági szak-
ban.312 A konkrét normakontroll esetében az alkotmánybírósági eljárást rendes, vagyis 
általános hatáskörű (az alkotmánybíróságtól elkülönülő, polgári, büntető, közigazgatási 
stb.) bíróságok kezdeményezik, az előttük folyamatban lévő eljárás rendszerinti felfüg-
gesztése mellett, amennyiben a bíróságnak az előtte folyamatban lévő ügyben, az eset 
eldöntéséhez olyan jogi normát kellene alkalmaznia, amelynek alkotmányellenességét – a 
bíró saját maga vagy a felek által – észleli. Konkrét normakontroll esetén a jogkövetkez-
mények országoktól függően eltérhetnek: egyes országokban az alkotmánybírósági dön-
tés a bíróság előtt folyó eljárásban a szóban forgó norma alkalmazására nézve halasztó ha-
tállyal bír, míg más országokban ilyen, halasztó hatállyal nem bír. Létezik olyan megoldás 
is, amely szerint amennyiben az alkotmánybíróság kimondja a jogi normák vagy azok egy 
részének alkotmányellenességét, úgy azok csak az adott eljárásban nem alkalmazhatók.313

Az alkotmánybíráskodás lényege és célja a feltárt alkotmánysértések kikü-
szöbölése, orvoslásuk előmozdítása. Ebből a szempontból az alkotmánybíráskodás 
körében az alkotmányellenes norma megsemmisítése mellett még az alábbi eszközök 
jöhetnek számításba:314

a)	 Az alkotmányellenes jogforrás alkalmazásának megtiltása, mellőzése, ha-
tályon kívül helyezés nélkül. (Ez az eszköz az alkotmánybíráskodás amerikai 
modelljében honosodott meg. Ennek részleteit a későbbiekben ismertetjük.)

b)	 Mulasztással elkövetett jogalkotói alkotmánysértés esetén a jogalkotási 
kötelezettség megállapítása, a jogalkotó szerv tevőleges magatartásra köte-
lezése. Nem jár együtt a hiányzó jogforrás tartalmának meghatározásával.

c)	 A kérdéses jogi norma alkotmányos tartományának megjelölése, a jogalkal-
mazó szervek részére úgynevezett alkotmányos követelmény megállapítása, 
a norma megsemmisítése helyett. Ez abban az esetben lehetséges, ha az adott 
jogforrás jogalkalmazási gyakorlatban kialakított értelmezése okozza az alkot-
mányellenességet, azonban a normaszövegnek van alkotmányos értelme is.

2.2 Az alapjogok védelme

Ugyan az alapjogok (emberi jogok) védelme minden állami szerv elsődleges és általános 
kötelezettsége, az alkotmánybíróság az emberi jogok garanciarendszerében különleges 
szerepet tölt be.315 Az alapjogok védelmét szolgálják az alkotmánybíróság előtt indít-

312	 Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás, i. m. 98.
313	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 254.
314	 Az eszközöket Chronowski Nóra tanulmánya alapján ismertetjük. Chronowski Nóra.: i. m. 99.
315	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 237.
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ható speciális eljárások, mint például a különféle alkotmányjogi panaszok.316 Az al-
kotmányjogi panasz sajátossága, hogy az alapjogaikban megsértett személyek bizonyos 
feltételek fennállása esetén közvetlenül jogosultak az alkotmánybírósághoz fordulni, és 
ügyük kivizsgálását kérni.317

Az alkotmányjogi panasz elsődlegesen egyedi intézkedésekkel szemben (vala-
mennyi bírói és közigazgatási aktus), személyes érintettség alapján, a magánérdek vé-
delmében vehető igénybe, és csak kivételesen utal közvetve (Szlovénia, Spanyolország) 
vagy közvetlenül (Németország) valamely törvényre.318 Ehhez képest az actio popularis 
karakterű utólagos absztrakt normakontroll alapvetően a közérdek védelmét szolgál-
ja.319 Számos jogrendszer egyszerre biztosítja (például Brazília, Horvátország, Macedó-
nia, Málta, Szlovénia) az actiopopularis és az alkotmányjogi panasz igénybevételének 
lehetőségét.320 Az actio popularis általános, az alkotmányjogi panasz individuális aktus-
ra irányul.321 Az alkotmányjogi panaszon alapuló alkotmánybírósági döntések jogkö-
vetkezményei csak az alkotmányossági kérdésekre, az alapjogi jogsérelem fennálltára 
vagy fenn nem álltára terjednek ki.322 Amennyiben az alkotmánybíróság megállapítja 
az alapjogsérelmet, úgy döntése kasszációs jellegű, inter partes hatállyal. Amennyiben a 
döntés tárgya jogalkotói aktus, az alkotmánybírósági döntés értelemszerűen erga omnes 
hatályú. E tekintetben tehát az alkotmánybíróság a legmagasabb szintű bírói fórum 
szerepét tölti be. Ennek ellenére az alkotmánybíróság hatásköre nem egyezik az ál-
talános hatáskörű bíróságokéval, mivel csak annak megállapítására terjed ki, hogy az 
általános hatáskörű bíróság megsértette-e a kérelmező alapvető jogát vagy sem.323

2.3 Az alkotmány autentikus értelmezése

Az alkotmánybíráskodás fontos, nélkülözhetetlen eleme az alkotmányértelmezés. Az 
alkotmány alkalmazása esetében ez tulajdonképpen résztevékenység, mivel a jogal-
kalmazás szükségképpeni összetevője a jogértelmezés.324 Az alaptörvény minőségi el-
sőbbséggel rendelkezik a többi jogi normához képest, ugyanakkor nem hézagmentes 
és zárt rendszer, hanem keretrendet határoz meg (bizonyos kérdéseket nem vagy csak 
érintőlegesen szabályoz, gyakran nem konkrét magatartási szabályt ír elő, hanem érté-
keket fogalmaz meg, fokozottan alkalmaz általános, tartalmilag tágítható fogalmakat, 

316	 Uo.
317	 Uo.
318	 Uo. 272.
319	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m.
320	 Uo.
321	 Uo.
322	 Uo.
323	 Uo.
324	 Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás, i. m. 98. A jogértelmezés módszereinek átfogó elemzé-

séhez l. Tóth J. Zoltán: A jogértelmezéshez használt módszerek a mai magyar felsőbírósági gyakorlat-
ban. Magyar Jog, 2012/4. 193–208.
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és végül a valóság változásainak sokkal inkább kitett, mint más, kevésbé absztrakt jogi 
normák).325 Ennek következtében az alkotmányi normák intenzívebb értelmezést és 
konkretizálást igényelnek. Mivel a jelentéstartalom megállapítása – az értelmező alany-
tól függően – eltéréseket mutathat, feltétlenül szükség van hiteles, általános érvényű 
(autentikus) értelmezésre, konkretizálásra.326 Erre kizárólag az alkotmánybíráskodás 
körében kerül sor. Az alkotmánybírósági alkotmányértelmezésnek két változata van:

a)	 A konkrét alkotmányértelmezésre akkor kerül sor, amikor valamely, az 
alaptörvénynél alacsonyabb szintű jogi normára tekintettel kell az alkotmá-
nyi jelentéstartalmat feltárni. b) Absztrakt alkotmányértelmezésről van szó 
abban az esetben, amikor az értelmező tevékenység kizárólag valamely al-
kotmányi tételre, vagy alaptörvényi rendelkezések összevetésére vonatkozik, 
alacsonyabb szintű jogforrás közbejötte nélkül.327

3. Az alkotmánybíráskodás speciális funkciói328

Az alkotmánybíráskodás fő funkciói mellett beszélhetünk úgynevezett speciális funk-
ciókról is. A speciális funkciók nem kapcsolódnak szorosan a klasszikus alkotmánybí-
rósági tevékenységi körhöz, és a belőlük származó hatásköröket nem minden esetben 
az alkotmánybíráskodó szervek gyakorolják. A következőkről van szó: a) hatásköri bí-
ráskodás, b) a politikai pártokkal kapcsolatos hatáskörök, c) a népszavazással kapcsolatos 
hatáskörök, d) a választási bíráskodás, e) állambíráskodás.

3.1 Hatásköri bíráskodás

E hatáskör unitárius és föderális államokban egyaránt fontos szerephez jut. A hatás-
köri vita lehet absztrakt (ekkor tulajdonképpen a vita alapja jogszabály, és az alkot-
mánybíróság utólagos absztrakt normakontrollt végez), vagy konkrét, amely egyedi 
közjogi ügy kapcsán merül fel. A hatáskörgyakorlás célja az egyes állami szerveket 
megillető jogok vagy kötelezettségek más állami szerv jogtalan beavatkozásától men-
tes gyakorlásának biztosítása. Az egyes állami szervek közötti hatásköri viták jogaik és 
kötelezettségeik tekintetében vagy akár a jogalkotói kompetenciák gyakorlása során 
is kialakulhatnak. Speciális eset az, amikor az autonómiák az alkotmányban rögzített 
önkormányzati jogaiknak törvény általi megsértése kapcsán fordulnak jogvédelemért 
az alkotmánybírósághoz.

325	 Uo.
326	 Uo.
327	 Uo.
328	 Legény Krisztián írása alapján. Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 257–269.
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3.2 A politikai pártokkal kapcsolatos hatáskörök

Az alkotmánybíróság vizsgálja egyrészt, hogy a politikai párt vagy szervezet az alkot-
mány előírásaival összhangban került-e megalapításra, másrészt, hogy a politikai párt 
vagy szervezet tevékenysége összhangban van-e az alkotmánnyal. A politikai pártokkal 
kapcsolatos alkotmánybírósági hatáskörök azok alkotmányellenes aktusaira és/vagy 
tevékenységeikre terjednek ki.

3.3 A népszavazással kapcsolatos hatáskörök

Az alkotmánybíróság e hatáskörében eljárva a népszavazások alkotmánnyal való össze- 
egyeztethetőségéről dönt. Ennek keretében eljárási kérdéseket vizsgál, áttekinti a nép-
szavazásra bocsátandó kérdéseket azok alkotmányossága szempontjából, valamint ha-
tároz a vitatott népszavazási eredményekkel kapcsolatban.

3.4 A választási bíráskodás

A választások alkotmányosságának ellenőrzése körében az alkotmánybíróságok álta-
lában a választójog megsértése okán a képviseleti szervek megválasztását ellenőrzik, 
valamint az államfő megválasztása szabályosságát. Ez esetben az alkotmánybíróság a 
választási eljárásnak az alkotmánnyal és a releváns törvényekkel való összeegyeztethe-
tőségét vizsgálja.

3.5 Állambíráskodás

Az állambíráskodás a vezető állami tisztségviselők jogi felelősségre vonását jelenti. 
Az alkotmánybíróság bizonyos esetekben speciális büntetőbíróságként is funkcionál. 
Ennek keretében magas rangú közjogi tisztséget betöltő személyekkel szemben jár el, 
amennyiben azok megsértik az alkotmányt, más törvényeket, vagy éppen bűncselek-
ményt követnek el. Az eljárások jellemzője, hogy az alkotmánybíróság számos esetben 
különleges összetételű tanácsban ítélkezik.
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4. Az alkotmánybíráskodás elhatárolása 
más állami tevékenységektől329

Az alkotmánybíráskodás nem jelent jogalkotást, bár amennyiben lehetőség van az 
alkotmányellenes jogi norma megsemmisítésére, úgy ezt a tevékenységet „negatív jog-
alkotásnak” is nevezik. A jogalkotás azonban az erre felhatalmazott állami szervek 
tudatos, akaratlagos, tervszerű tevékenysége, amely absztrakt–általános magatartási 
szabályok létrehozására irányul, és amelynek eredményeképpen az életviszonyok szabá-
lyozást nyernek. A normák megsemmisítésével pedig nem jár együtt a valóságos jogal-
kotás kreativitása és felelőssége. Az alkotmánybíráskodás útján legfeljebb a jogalkotási 
feladat, a jogalkotás tárgya és üteme befolyásolható.

A kormányzás szempontjából is csupán impulzust jelenthet az alkotmány-
bíráskodás, mivel nem törekszik átfogó makropolitikai döntések kidolgozá-
sára és a társadalom komplex irányítására. Az alkotmánybíráskodás nem ren-
delkezik a kormányzáshoz szükséges feltételekkel és eszközökkel, továbbá nem 
tartalmazza a kormányzásból adódó politikai felelősséget sem. Politikai kérdéseket 
annyiban mégis érint ez a tevékenység, amennyiben az alkotmány – mint a politi-
kai élet keretrendjét meghatározó dokumentum – szűrőjén keresztül, konkrét problé-
ma kapcsán szükségessé válik a döntés vállalása. Az „alkotmánybírósági kormányzás” 
kifejezés arra a szituációra utal, amikor az alkotmánybíráskodást végző szerv olyan 
döntéseket hoz, amelyek meghozatala más állami tevékenységfajta körébe tartozna. 
A végrehajtó, szervező, rendelkező, igazgatási tevékenységtől is elhatárolandó az 
alkotmánybíráskodás: az alkotmány érvényesülése fölötti őrködés nem sorolható az 
alaptörvény végrehajtása körében felmerülő feladatok közé. Az alkotmányossági dön-
tés végrehajtása is elsősorban a címzettek kötelessége, maguk határozzák meg, milyen 
módon tesznek eleget az abban foglalt rendelkezéseknek.

Az alkotmánybíráskodás a hagyományos értelemben felfogott bíráskodáshoz vi-
szonylag közel áll, mivel jogalkalmazás, azonban nem egyedi konkrét jogvita eldöntését 
jelenti. Az alkotmányossági vita tárgya elsődlegesen jogi norma, az alkotmánybírásko-
dás során arról születik döntés, hogy a kérdéses jogforrás megfelel-e az alaptörvénynek. 
Némi igazságszolgáltatási karaktere lehet az alkotmánybíráskodásnak, mert orvosolhat 
egyedi jogsérelmet, eldönthet egyedi jogvitát kivételesen, ez azonban mindig csak 
másodlagos eredmény, és korlátozott körben van rá lehetőség: például alapjogsérelem 
orvoslása esetén. A két tevékenységfajta közötti szoros kapcsolatot az jelenti, hogy 
mindkettő jogalkalmazás, az alkotmánybíráskodás esetében azonban elsősorban az al-
kotmány – mint különleges jogszabály – alkalmazásáról van szó.

329	 Chronowski Nóra tanulmánya alapján. Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás, i. m. 97–98. 

osszehas_alkotmjog_nyomtat.indd   142 2014.03.14.   12:52



143

IX. fejezet – Az alkotmánybíráskodás modelljei

5. Az alkotmánybíráskodás modelljei
Az alkotmánybíráskodásnak alapvetően két fő modellje alakult ki: az amerikai és az 
európai modell. Ezek mellett az alapmodellek mellett több vegyes megoldás is létezik. 

5.1 Az amerikai modell

Az alkotmánybíráskodás lényegében az észak-amerikai Egyesült Államokban alakult 
ki, nem sokkal az 1787. évi Alkotmány elfogadása után. Az USA Alkotmánya nem 
rendelkezik kifejezetten a törvények alkotmányossági szempontú bírói felülvizsgálatá-
ról. Az alkotmánybíráskodás az Egyesült Államokban a bírói gyakorlat eredményeként 
alakult ki. Az 1803-as Marbury contra Madison ügyben felmerült, hogy az alkalmazan-
dó törvény ellentétes az amerikai alkotmánnyal, ezért ezt nem is kellene alkalmazni. 
Az ítéletben John Marshall, az amerikai Legfelsőbb Bíróság bírája fogalmazta meg a 
következőket: „El kell dönteni, hogy az Alkotmány elsőbbsége érvényesüljön az azzal ellen-
tétes törvények felett, vagy az Alkotmány ugyanolyan rangú legyen, mint a többi törvény 
és ilyenként bármely törvény által módosítható. Az utóbbi esetben az Alkotmány nem szab 
gátat a korlátlan hatalomgyakorlásnak. Ha azonban a – sokkal ésszerűbb – első megoldást 
választjuk, akkor az Alkotmánnyal ellentétes törvény nem jog, és azt amerikai bíró nem 
alkalmazhatja.” 

Marshall főbíró szerint tehát el kell dönteni, hogy minek tekintendő az alkotmány: 
közönséges jogszabállyal nem módosítható magasabb rendű szuverén törvénynek, vagy 
pedig nem különbözik a törvényhozás rendes útján módosítható egyéb törvényhozási 
aktustól. Ha az alkotmányt kiemeljük a közönséges törvények sorából, akkor az az-
zal ellentétben álló közönséges törvényt vagy nem lehet hatályos törvényként felfogni, 
vagy pedig arra az álláspontra kell helyezkedni, hogy az alkotmány tulajdonképpen egy 
abszurd kísérlet a természetéből következően korlátlan törvényhozói hatalom korláto-
zására. Következésképpen, ha az alkotmányt komolyan vesszük, és az azzal ellentétben 
álló törvényt nem lehet hatályos jogszabálynak tekinteni, akkor azt sem lehet állítani, 
hogy a hatályosnak nem tekinthető szabály a bíróságot kötelezi, és azt kénytelen alkal-
mazni. Ennek az érvelésnek tehát az a lényege, hogy a bíróság jogosult nem alkalmazni 
az általa alkotmányellenesnek talált jogszabályt anélkül, hogy a törvény formális hatá-
lyon kívül helyezésére hatásköre lenne. Az alkotmányellenesség megállapítására egyéb-
ként a bíró a legalkalmasabb személy, mivel ő rendelkezik jogalkalmazói tapasztalattal. 

Az Egyesült Államokban a bírósági szervezetrendszer egységes, ezzel szemben Euró-
pában különféle (például rendes, közigazgatási, munkaügyi stb.) ügycsoportok szerint 
tagolt. Az amerikai bírák nem szakosodnak, és az összes jogterület alkalmazási tapasz-
talatai révén bármelyikük képes és alkalmas az Alkotmány védelmére. Az amerikai 
modellben az alkotmánybíráskodás a rendes bíróság előtt, a „szokásos” büntető vagy 
polgári per keretében indul, és ennek során hivatkoznak valamely jogszabály alkot-
mányellenességére. Nem is lehet kifejezetten valamely jogszabály alkotmányellenessé-
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gének megállapítása céljából a bírósághoz fordulni. A bíró mindig valamely konkrét 
ügy előkérdéseként vizsgálja meg, hogy az a jogszabály, amelyet az adott ügyben alkal-
maznia kell, alkotmányellenes-e vagy sem.

Az Egyesült Államokban tehát nincs külön alkotmánybíróság. Az Egyesült Álla-
mokban az alkotmányossági felülvizsgálatot a bírósági rendszer egésze végzi, a ren-
des bírósági eljárás (vagyis nem külön eljárás) keretében. Az amerikai rendszer mindig 
konkrét ügyekhez kapcsolódik (konkrét normakontroll), és a rendes bíróságok végzik 
ennek során a törvények alkotmányossági vizsgálatát. Ezért nevezik ezt a modellt az 
alkotmánybíráskodás decentralizált (diffúz) modelljének is.

A rendes bíróságokon eljáró valamennyi (szövetségi és tagállami) bíró jogosult az 
előtte folyamatban lévő ügyben a törvények alkotmányellenességét megállapítani, 
amennyiben a törvényt az adott ügyben alkalmazni kellene (incidenter). A fellebbezé-
sek és más további jogorvoslatok révén az ügy végül eljuthat a Legfelsőbb Bírósághoz 
is, de ez nem szükségszerűen következik be. Az Egyesült Államokban ugyanis a bírósági 
jogorvoslati fórumrendszert úgy alakították ki, hogy minden ügy jogerősen lezáródjék 
a Legfelsőbb Bíróság alatti szinten. A Legfelsőbb Bírósághoz fordulás tehát senkinek 
sem alanyi joga, a kilenc bíró szavazással dönt arról, hogy melyik ügyet tárgyalja ér-
demben.

Alkotmányellenesség megállapítása esetén a bíróságnak nincs joga a jogszabályt 
megsemmisíteni, csupán annyit tehet, hogy azt az egyedi ügyben nem alkalmazza.  
A decentralizált rendszerben az ítéletek hatálya csak a jogvitában érintett felekre terjed 
ki (inter partes), ám a precedensrendszer miatt a legfelsőbb bírói fórum által megál-
lapítottak valamennyi bíróságot kötik, így azok az alkotmányellenesnek nyilvánított 
törvényt a jövőben nem alkalmazhatják. 

Az alkotmánybíráskodás decentralizált szervezeti modellje az Egyesült Államok mel-
lett megtalálható Ausztráliában, Kanadában, Izraelben, Indiában, Japánban, Argentí-
nában, Mexikóban, míg Európában Dániában, Észtországban, Írországban, Norvégiá-
ban és Svédországban.

5.2 Az európai (osztrák−német) modell

Európában Hans Kelsen osztrák jogtudós elméletének hatására 1920-ban felállították 
az osztrák Legfelsőbb Alkotmánybíróságot. Ettől kezdve beszélhetünk Európában al-
kotmánybíráskodásról mint a kartális alkotmányok védelmének legfőbb eszközéről. Az 
Ausztriában 1920-ban felállított alkotmánybíróság szolgált alapul a későbbiekben, a 
két világháború közti időszakban Csehszlovákiában (1920), Liechtensteinben (1925), 
Görögországban (1927), Spanyolországban (1931) és Írországban (1937) felállított al-
kotmánybíróságok számára is. A második világháborút követően az alkotmánybírósá-
gok európai kialakulását alapvetően három szakaszra szokták osztani, ez alapján külön-
böztetik meg az alkotmánybíróságok különböző „generációit”. Ezekről a generációkról 
általánosságban elmondható, hogy mindhárom generáció összekapcsolódott egy-egy 
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rendszerváltással, vagyis amikor egy korábbi elnyomó vagy tekintélyuralmi rendszer 
helyébe demokratikus jogállam lépett.330 Az első nemzedék, az olasz (1948) és a német 
alkotmánybíróság (1949), illetve a francia Alkotmánytanács (1958) a világháború utá-
ni újrakezdésből nőtt ki. A második generációs bíróságok az 1970-es években jöttek 
létre: a Franco-, illetve a Salazar-rezsim összeomlását követték Spanyolországban és 
Portugáliában, illetve a katonai diktatúrát Görögországban. A harmadik generáció a 
kommunista rendszerek bukása után jelent meg és terjedt el Közép- és Kelet-Európán. 

Az alkotmánybíráskodás centralizált modelljének legfőbb jellemzője az alkotmá-
nyossági felülvizsgálatot monopolizáló centralizált alkotmánybíróság. Európában te-
hát az alkotmánybíráskodás külön szervezet keretében folyik. A külön szervezet lét-
rehozását egyrészt az indokolta, hogy egy törvény alkotmányosságának megítéléséhez 
olyan speciális szaktudás szükséges, amellyel a napi rutinítélkezést folytató bírák nem 
(feltétlenül) rendelkeznek. Másrészt a parlament döntéseinek „felülbírálata” komoly 
politikai töltést hordoz, a rendes bíróságokat pedig távol kell tartani a politikától. Az 
alkotmánybíróságok nem is bíróságok a szó eredeti értelmében, hiszen nem „felek” 
közötti „jogvitákban” döntenek az eljárási törvényekben meghatározott rendben, azaz 
nem „igazságot szolgáltatnak”, hanem „alkotmányossági” kérdésekben foglalnak állást.

Ebben a modellben a rendes bíróságok nem dönthetnek alkotmányossági kérdések-
ben, legfeljebb felterjesztéssel fordulhatnak az alkotmánybírósághoz. Az alkotmánybí-
róság döntése kötelező a rendes bíróságokra. Az alkotmánybírósághoz lehet kifejezetten 
valamely jogszabály alkotmányellenessé nyilvánítása céljából fordulni. 

Európában az alkotmánybíróságok a törvényeket elsősorban absztrakt módon 
(vagyis nem egy konkrét eset kontextusában) vizsgálják (absztrakt normakontroll).  
A vizsgálat eredménye, hogy az alkotmányellenes normát az alkotmánybíróság meg-
semmisíti, vagyis az eltűnik a jogrendből. Az alkotmánybírósági döntésfajták egy részé-
nek mindenkire kiterjedő (erga omnes) kötelező érvénye van. 

Ezek alapján alkotmánybíróságnak általában azt a testületet tekintjük, amely megfe-
lel a következő 3 alapfeltételnek:

1.	 hatásköre van jogszabályok alkotmányellenességének vizsgálatára; 
2.	 hatásköre van az alkotmányellenes jogszabály megsemmisítésére;
3.	 a parlamenttől és a kormánytól független.

330	 Sólyom László: Az Alkotmány őrei. VI. szemeszter, 16. előadás – 2005. máj. 23., 6.
	 www.origo.hu/attached/20050531solyom.rtf., 2012. december 19. 
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5.3 Az amerikai és az európai (osztrák−német) 
modell összehasonlítása

Az alábbi táblázat foglalja össze és szemlélteti az amerikai és az európai modellben tör-
ténő alkotmánybíráskodás közötti alapvető eltéréseket.331

AMERIKAI MODELL EURÓPAI (OSZTRÁK−NÉMET) MODELL

A bíróságok az alkotmányossági problémákat 
egyedi ügyek elbírálása során, kiegészítő 
jelleggel, vagyis „incidenter” döntik el. 

Az alkotmányossági vizsgálat minősül 
elsődleges feladatnak, „principaliter” kerül 
eldöntésre az alkotmányossági vita, nem a 
konkrét ügy megoldása kap hangsúlyt, vagy 
hiányzik a konkrét ügy.

Decentralizált rendszer, a bírósági szervezet 
több szintje jogosult a jogi normák 
felülvizsgálatára.

Centralizált rendszer, egyetlen központi 
helyzetű bírói testület dönti el az 
alkotmányossági kérdéseket.

Alkotmánysértés megállapítása esetén a norma 
alkalmazását a jövőben mellőzik.

Az alkotmánysértő normát megsemmisítik, 
azaz időbeli hatályát megszüntetik.

Az alkotmányossági döntés az egyedi ügyben 
csak a felekre vonatkozik, inter partes hatályú, 
és a precedensrendszer stare decisis elve 
biztosítja széles körű érvényesülését.

Az ügy nem konkrét, a vizsgálatot nem egyéni 
érdekből kezdeményezik a jogosultak, az 
alkotmányossági döntés a kihirdetésétől kezdve 
mindenkire kötelező: erga omnes hatályú.

15. táblázat: Az amerikai és az európai modellben történő alkotmánybíráskodás közötti 
alapvető eltérések összefoglalása

5.4 A svájci modell

A Svájcban alkalmazott megoldás sajátos köztes konstrukció. Itt az alkotmánybírásko-
dást a Szövetségi Legfelsőbb Bíróság végzi, vagyis nincs külön, a rendes bíróság szer-
vezetétől elkülönült speciális jogállású testület, ám mégsem valamennyi rendes bíróság 
végzi, hanem csak egyetlen, a legmagasabb szintű bírói fórum jogosult alkotmányossá-
gi kérdésben dönteni. A svájci Szövetségi Bíróság hatásköre nem terjed ki a Szövetségi 
Gyűlés által hozott törvényekre, általános érvényű határozatokra, hanem csak a kanto-
nok rendeleteire és határozataira. Lehetőség van ugyanakkor normakontrollra irányuló 
direkt eljárásra is, vagyis kifejezetten alkotmányossági vizsgálat céljából is lehet eljárást 
indítani. Ebben az amerikai rendszertől eltér, hiszen a svájci Szövetségi Bíróság nem 
csak valamely polgári vagy büntetőügy előkérdéseként foglalhat állást egy jogszabály 
alkotmányossága tárgyában. 

331	 Forrás: Chronowski N.: Az alkotmánybíráskodás, i. m. 103.
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5.5 A francia Alkotmánytanács 

Franciaországban az 1958-as alkotmány szerint az Alkotmánytanács (Conseil Consti-
tutionnel) 2008. július 23-ig gyakorlatilag kizárólag előzetes normakontrollt gyakorol-
hatott, ezért ez – ahogy arra Tóth Károly rámutat – egy különleges, egyedi szervnek te-
kinthető a francia alkotmányos rendszerben.332 A parlament által elfogadott törvények 
alkotmányosságát ellenőrző intézménytől addig kizárólag egy hatvanfős képviselői vagy 
szenátori csoport, a köztársasági elnök, a kormányfő, valamint a nemzetgyűlés, illetve a 
szenátus elnöke kérhetett normakontrollt egy törvény kihirdetése előtt. A francia alkot-
mány 2008. július 23-ai (átfogó) módosításának eredményeként azonban – a legtöbb 
európai országhoz hasonlóan – Franciaországban is bárki kétségbe vonhatja a kihirde-
tett törvények alkotmányosságát is akkor, ha a bírósági eljárásban arra hivatkoznak, 
hogy egy jogszabályi rendelkezés sérti az alkotmányban biztosított jogokat és szabad-
ságokat.333 Ilyenkor az ügyet – az Államtanácson vagy a Semmítőszéken keresztül – az 
Alkotmánytanács elé lehet utalni.

A francia Alkotmánytanács kilenc tagja közül hármat-hármat a köztársasági elnök, a 
Szenátus elnöke és a Nemzetgyűlés elnöke nevez ki kilenc évre, közülük egyet elnökké. 
Tisztségük nem újítható meg. Rajtuk kívül tagjai még a volt köztársasági elnökök.334

6. Kvázi alkotmánybíráskodási funkciót 
betöltő szervek

Alkotmánybíráskodáshoz hasonló funkciót töltenek be az alkotmánybíróságok és a 
rendes bíróságokon kívül még egyes országokban a törvényhozás szerveként működő 
bizottságok. Így Finnországban az alkotmány rendelkezése alapján a törvényhozás szer-
veként működő Alkotmányjogi Bizottság nyilatkozik a törvényjavaslatok alkotmá-
nyosságáról, az elé utalt más ügyekről, valamint ezek kapcsolatáról az emberi jogokról 
szóló nemzetközi szerződésekkel.335 Emellett a finn alkotmány rögzíti, hogy a bírósági 
tárgyalás során, ha a törvény nyilvánvalóan alkotmányellenes, akkor a bíróság az alkot-
mányt részesíti előnyben.336 Amennyiben rendelet vagy más, törvénynél alacsonyabb 
szintű jogszabály törvénybe vagy alkotmányba ütközik, a bíróság vagy más közhatalmi 
szerv nem alkalmazza.337

332	 L. Tóth Károly: A kormányformák és a kormányzati rendszerek vázlata. In: Összehasonlító Alkot-
mányjog, i. m. 161. 

333	 Francia alkotmány 61−1. cikk. Lásd www.assemblee-nationale.fr/english/8ab.asp. 
334	 Tóth K.: A kormányformák… i. m. 161.
335	 Legény K.: Az alkotmánybíráskodás modelljei, i. m. 231.
336	 Uo.
337	 Uo.
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Észtország jogi kancellárja hivatali munkája szempontjából független tisztviselő, 
aki az alkotmány és az állami törvényhozó és végrehajtó hatalom által hozott törvények 
és rendeletek közötti, valamint az alkotmány és az önkormányzati rendeletek közötti 
összeférhetőséget felügyeli.338

7. Jogrendszerek alkotmánybíráskodás nélkül

Néhány jogrendszer egyáltalán nem intézményesítette az alkotmánybíráskodást: így az 
Egyesült Királyság vagy Hollandia.339 Hollandia alkotmánya szerint a bíróságok nem 
bírálhatják el a törvények és a nemzetközi szerződések alkotmányosságát.340 Ugyan-
akkor a holland alkotmány szerint a Királyságon belül érvényesülő törvényi előírások 
nem kerülnek alkalmazásra, ha alkalmazásuk nem egyeztethető össze nemzetközi in-
tézmények szerződéseinek és határozatainak általánosan kötelező rendelkezéseivel.341 
Ez a szabály bizonyos fokú bírói felülvizsgálatot lehetővé tesz a törvények vagy azok al-
kalmazása vonatkozásában, különösen a nemzetközi emberi jogi standardok alapján.342

338	 Uo.
339	 Uo.
340	 Uo.
341	 Uo.
342	 Uo.
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X. Az emberi jogok védelmének nemzetközi 
rendszere

Emberi jogokon napjainkban olyan alkotmányjogi és nemzetközi jogi intézményt ér-
tünk, amelynek az a hivatása, hogy intézményesített alakban védje az állampolgár joga-
it az állami szervek túlkapásaival szemben, és segítse az emberi életfeltételek létrejöttét, 
az emberi egyéniség kibontakozását.343

Annak ellenére, hogy már a középkor elején megjelentek a modern alapjogokra em-
lékeztető polgárjogok, ezek azonban még csupán a társadalom egyes kiváltságos – és 
általában kisebbségben lévő – rétegeire, azaz jobbára a feudális nemesekre vonatkoztak, 
és inkább tekinthetők privilégiumnak, mint a mai, modern értelemben vett emberi 
jognak. Emberi jogokról és azok védelméről tulajdonképpen onnantól érdemes 
csupán beszélni, amikortól ezeket a jogokat univerzálisnak, azaz minden emberre 
egyformán kiterjedőnek fogadják el. Vagyis amellett, hogy mind az ókorban, mind 
a középkorban megjelentek már bizonyos – emberi jogokra emlékeztető – alapjogok, 
ezek csak egyesek kiváltságaiként, és nem egyetemes érvénnyel jelentkeztek. 

A mai, modern értelemben felfogott emberi jogok megjelenése a polgári átala-
kulással és az első írott alkotmányok, illetve emberi jogi deklarációk megjelené-
sével figyelhető meg. A francia Alkotmányozó Nemzetgyűlés által 1789. augusztus 
26-án elfogadott Ember és Polgár Jogainak Deklarációjára tekintettel az emberi 
jogok kialakulását általában a francia forradalomtól számítják.

A jogi dokumentumok tanúsága szerint az emberi jogok gondolata kifejezetten 
európai termék. Lényegében az alkotmánygondolattal együtt született. Ugyanaz az 
igény, amely az alkotmányt a közönséges törvények fölé emelte (legalábbis abban az 
értelemben, hogy az alkotmány módosítását, megváltoztatását, majd betartását külön-
leges, a közönséges törvényektől eltérő előírásokhoz, illetve biztosítékokhoz kötötte), 
ezzel együtt az állampolgárok jogai és kötelességei köréből is kiemelte azokat a jogokat, 
jogosítványokat, amelyeket különösen jelentősnek ítélt, és amelyeknek a védelmét kü-
lön biztosítékokkal is alá kívánta támasztani.344

Egészen a 20. század közepéig azonban ezek a jogok megmaradtak a nemzeti–al-
kotmányos szabályozás keretein belül, és az alapjogok nemzetközi védelméről csak 
a második világháborút követően beszélhetünk, melynek elsődleges okaként épp a 
világháború során az emberi jogok semmibevételét igazoló tragikus események szol-
gáltak. 

343	 Kovács István: Az emberi jogok dokumentumokban. Második kiadás. Összeállította: Kovács István 
és Szabó Imre. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1980. 9.

344	 Kovács I.: Az emberi jogok… i. m. 20.
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Az emberi jogok nemzetközi védelme tekintetében, egyetemes viszonylatban el-
sőként az ENSZ által 1948. december 10-én elfogadott Emberi Jogok Egyetemes 
Nyilatkozatát kell megemlítenünk,345 majd az 1966-os Polgári és Politikai Jogok 
Nemzetközi Egyezségokmányát, illetve a Gazdasági, Szociális és Kulturális Jogok 
Nemzetközi Egyezségokmányát. Mivel az ENSZ-tagság előfeltétele az emberi jogok 
biztosítása, ezért nem véletlen, hogy egy-egy új állam szokatlanul széles skáláját hirdeti 
meg az emberi jogoknak, az sem ritka, hogy alkotmányba inkorporálja az Egyetemes 
Deklaráció egészét.

Regionális szinten Európában a strasbourgi székhelyű Európa Tanács keretében 
1950. november 4-én Rómában megkötött, az emberi jogok és az alapvető szabad-
ságok védelméről szóló európai egyezmény (rövidebb nevén: Emberi Jogok Európai 
Egyezménye) jelentett áttörést az emberi jogok nemzetközi védelme terén. Az Egyez-
mény 1953 szeptemberében lépett hatályba.

1. Az emberi jogok védelme Európában

1.1 Az Európa Tanács szerkezete és alapelvei346

Az Európa Tanácsot mint európai kormányközi és parlamentek közötti szervezetet 
1949. május 5-én 10 tagállam alapította Londonban, eredetileg számos összetett céllal. 
Ezek közé tartozott jó ideig az egyre növekvő számú tagállamok gazdasági kapcso-
latainak elmélyítése is, majd idővel az Európa Tanács feladatköre az európai szinten 
garantált emberi jogok biztosítására, a demokratikus intézmények, illetve a jog uralma 
feletti őrködésre szűkült. 

Az Európa Tanács struktúrája a tagállamok demokratikus intézményeinek tükör-
képe: legfőbb szervei a külügyminiszterekből álló Miniszteri Bizottság és a tagállamok 
nemzeti parlamentjei által jelölt képviselők küldöttségéből álló Parlamenti Közgyűlés. 
E két szervezetet szolgálja ki a Közgyűlés által megválasztott Főtitkár vezetése alatt álló 
Titkárság.

A Miniszteri Bizottság a tagállamok külügyminisztereiből áll, és a szervezet legfőbb 
döntéshozó, illetve végrehajtó szerveként funkcionál. Tevékenysége az úgynevezett eu-
rópai egyezmények vagy megállapodások, illetve a tagállamoknak szóló ajánlások elké-
szítését foglalja magában. Az Európa Tanácsban kidolgozott szerződések és egyezmé-
nyek és az ajánlások a tagállamokat automatikusan nem kötelezik. Vagyis a Miniszteri 

345	 Kidolgozásának történetéről l. Kovács Péter: Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata kidolgozásá-
nak története és elfogadásának körülményei. Iustum Aequum Salutare, V. 2009/2. 55–66.

346	 Az Európa Tanács bemutatása Hörömpöli-Tóth Levente: A tulajdonjog garanciái európai és nem-
zeti szinten: kiegészítés vagy konkurencia? Avagy a tulajdon védelme az Emberi Jogok Európai Egyez-
ményében, illetve a német jogrendszerben c. értekezése alapján történt. Megjelent a Jogi Fórumon 
2002. január 25-én: (www.jogiforum.hu/publikaciok/53).
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Bizottság az egyes tagállamok vonatkozásában, azok hozzájárulása nélkül kötelező erejű 
nemzetközi normaalkotás végzésére nem jogosult. Ez azzal jár, hogy nem érvényesül 
adott esetben a szupranacionalitás elve. 

A Miniszteri Bizottság sokáig fontos szerepet töltött be továbbá az Emberi Jogok 
Európai Egyezményén belül, amely befolyás azonban az új bírósági felépítés működés-
be lépése óta lényegesen csökkent. 

A Parlamenti Közgyűlés a nyilvános politikai vitáknak biztosít európai szinten fó-
rumot, és hozzájárul az európai együttműködés mind jobb kialakításához. Tanácskozó 
szervről van szó, amely törvényhozásra nem jogosult. A Miniszteri Bizottságnak tett 
ajánlásai ellenben mégis jelentőséggel bírnak.

A fő szervek munkáját a Titkárság segíti, amely adminisztratív-szolgáltatói tevékeny-
séget folytat.

Az Európa Tanács struktúrájának ismertetésekor említést érdemel még a kvázi par-
lament jellegű, a helyi és regionális önkormányzati képviselőkből álló nemzeti kül-
döttségek alkotta Helyi és regionális önkormányzatok állandó értekezlete, melynek 
megbízatása az európai együttműködésben az említett képviselők közötti gyakorlati 
tapasztalatok cseréjét célozza. 

Az Európa Tanács Alapokmányának 1. cikke szerint a szervezet célja a tagok közötti 
szorosabb egység megvalósítása avégből, hogy megóvják és továbbfejlesszék a közös 
örökségüket képező eszményeket és elveket, támogassák gazdasági, valamint szociális 
fejlődésüket. Mindennek elérése érdekében az Európa Tanács kinyilatkoztatta alapel-
veit, melyek közül az egyik a plurális demokrácia, mint alapkritérium megkövetelése. 
Az Alapokmány szerint ugyanis az egyéni szabadság, a politikai szabadság és a jog ural-
ma „valóságos demokráciát hoznak létre”, amely meghatározott időközönként tartott 
többpárti, szabad és titkos általános választások eredményeképp összeálló szuverén par-
lamentek működését feltételezi.

Egy másik alapelvként érvényesül az emberi jogok és alapvető szabadságok tiszte-
letben tartása, amelynek megfelelő szintje nélkül szintén elképzelhetetlen egy állam 
Európa Tanácsba való felvétele. E jogokat, illetve szabadságokat az Európa Tanács leg-
jelentősebb munkája eredményeként 1950. november 4-én létrejött Emberi Jogok 
Európai Egyezményében, illetve az 1961. október 18-án kelt Európai Szociális 
Chartában fektették le. Ezek az okmányok kiegészültek még később az 1989-es, a 
kínzás és embertelen vagy megalázó büntetések, vagy bánásmód megelőzéséről szóló 
európai Egyezménnyel, továbbá egyéb megállapodásokkal, illetve a Parlamenti Köz-
gyűlés vagy a Miniszteri Bizottság által elfogadott ajánlásokkal.

A harmadik alapelv a jog uralmának elve. Ide tartozik a törvényesség elve, a jól 
működő igazságszolgáltatáshoz való jog, a bírósághoz való jog, a tisztességes és nyil-
vános bírósági tárgyaláshoz való jog, a bírói pártatlanság, a büntetések arányossága. 
A végrehajtó hatalom és a közigazgatás, akárcsak a bírói hatóságok és a törvényhozás 
cselekvéseit ezeknek az elveknek kell áthatniuk.

Az Európa Tanács legfontosabb tevékenységi területe tehát az emberi jogok és alap-
vető szabadságok védelméről szóló európai Egyezményben biztosított jogok védelme, 
az emberi jogok helyzetének figyelemmel kísérése.
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1.2 Az Emberi Jogok Európai Egyezménye

A demokrácia biztosítása és az emberi jogok védelme előmozdítása céljából az Európa 
Tanács már az első közgyűlésén (1949. augusztus) állást foglalt az Egyezmény kidolgozása 
mellett. A munkálatok gyorsaságának köszönhetően 1950. november 4-én már sor is ke-
rülhetett a végleges szöveg aláírására, majd 1953 szeptembere már a hatálybalépést hozta.

Az Egyezmény – ellentétben számos később született más európai egyezménnyel 
vagy megállapodással – csak az Európa Tanács tagállamai számára áll nyitva, ugyanak-
kor a tanácsbeli tagság nem vonja feltétlenül maga után az Egyezményben való kötele-
ző részvételt. A gyakorlat azonban azt bizonyítja, hogy az Európa Tanács elvárja, hogy 
az új tagállamok csatlakozásukkal egyidejűleg aláírják az Egyezményt is.

Az Egyezmény a nemzetközi jogalkotás egyik legtöbbet hivatkozott dokumentuma. 
Jelentősége főként egyedülálló jogérvényesítő mechanizmusában rejlik, amely eredmé-
nyeként megszületett a strasbourgi joggyakorlat, felölelve az Emberi Jogok Európai 
Bizottságának és Bíróságának esetjogát. Valójában ez az esetjog bontja ki az Egyez-
ményben kissé elnagyoltan megfogalmazott jogokat.

Az Egyezmény elfogadása óta több kiegészítő jegyzőkönyvvel bővült. Közülük né-
hány újabb jogokat vonultatott fel, így ide sorolható a tulajdonhoz való jog 1. kie-
gészítő jegyzőkönyvben való szerepeltetése, mások eljárással kapcsolatos szabályokat 
tartalmaznak. 

Az Egyezmény (a kiegészítő jegyzőkönyveket is beleértve) védi különösen:
–– az élethez való jogot;
–– a tisztességes eljáráshoz való jogot polgári és büntető ügyekben;
–– a magán- és családi élet tiszteletben tartásához való jogot;
–– a véleménynyilvánítás szabadságát;
–– a gondolat, lelkiismeret és vallás szabadságát;
–– a hatékony jogorvoslathoz való jogot;
–– a javak háborítatlan élvezetéhez való jogot és
–– a választójogot és a választhatósághoz való jogot.

Az Egyezmény tiltja különösen:
–– a kínzást és az embertelen vagy megalázó bánásmódot és büntetést;
–– az önkényes és jogellenes fogva tartást;
–– a megkülönböztetést az Egyezményben biztosított jogok élvezete tekintetében;
–– az állam saját állampolgárainak kiutasítását vagy a beutazásuk megtagadását;
–– a halálbüntetést és
–– a külföldiek kollektív kiutasítását.

Kezdetben az Egyezmény ellenőrzési mechanizmusát egy kétszintű szervezetrendszer 
jelentette: a strasbourgi székhelyű Emberi Jogok Európai Bizottsága és az Emberi Jo-
gok Európai Bírósága, amelyek hatáskörét, illetve joghatóságát a részes államok külön 
alávetési nyilatkozata alapozta meg. Az Egyezmény 11. számú kiegészítő jegyzőkönyve 
alapjaiban változtatta meg a jogérvényesítő mechanizmust. 
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Az eredetileg létrehozott rendszer többlépcsős folyamatban, több szerv közremű-
ködése révén tette lehetővé az Egyezménybe foglalt jogok érvényesítését magánsze-
mélyek, magánszemélyek csoportja, illetve nem kormányzati szervek részére. A pa-
naszok előzetes elbírálását az 1954-ben létrehozott Emberi Jogok Európai Bizottsága 
végezte, amely döntött azok elfogadhatóságáról. Ha elfogadhatóságot állapított meg, 
és nem került sor a vitás felek közötti békés megállapodásra, a Bizottság jelentést 
készített, amelyben összefoglalta a jogi tényeket, illetve véleményt nyilvánított az ügy 
érdemi részét tekintve. A jelentés a már korábban említett Miniszteri Bizottsághoz 
került. Amennyiben az alperes állam elfogadta az Emberi Jogok Európai Bíróságának 
kötelező joghatóságát, a Bizottságnak és/vagy bármely érintett Szerződő Államnak 
a jelentés Miniszteri Bizottsághoz való eljuttatásától számított három hónap állt a 
rendelkezésére, hogy az ügyet a Bíróság elé vigye. Magánszemélyek nem voltak jogo-
sultak ügyüket a Bíróság elé vinni.

Ha az ügy nem került a Bíróság elé, a Miniszteri Bizottság döntött arról, hogy meg-
sértették-e az Egyezményt, és, ahol ez szükséges volt, elégtételt nyújtott az áldozatnak. 
A Miniszteri Bizottság volt felelős a bírósági ítéletek végrehajtásának felügyeletéért is.

1.3 Az Emberi Jogok Európai Bíróságának 
új működési rendje

Az Egyezményhez a későbbiek során kiegészítő jegyzőkönyveket fűztek, amelyek közül 
a 2. számú a Bíróságot tanácsadó véleményezési joggal (advisory opinion) ruházta fel.  
A 9. kiegészítő jegyzőkönyv feljogosította a magánszemélyeket ügyük közvetlen Bíró-
ság elé terjesztésére, amennyiben az alperes állam ezt a jegyzőkönyvet ratifikálja, illetve 
az adott ügyben egy úgynevezett szűrő testület (screening panel) ezt engedélyezi.

Időközben már-már kezelhetetlen méreteket kezdett ölteni a jogszolgáltató szervek 
munkaterhe, amit csak súlyosbított a volt szocialista országok csatlakozásának ténye. 
Ezáltal ugyanis újabb ügytömeg jelent meg főként a még képlékeny demokratikus in-
tézmények kiforratlansága miatt. 

Így elkerülhetetlen volt a rendszer reformja, amelyet végül a 11. kiegészítő jegyző-
könyv fogalmazott meg. Ennek értelmében az Emberi Jogok Európai Bizottsága 1998. 
november 1. és 1999. október 31. közötti végső átmeneti időszak után végérvényesen 
megszűnt, a Miniszteri Bizottság pedig elvesztette korábbi érdemi döntési jogkörét, 
megmaradt azonban az ítéletek végrehajtásának ellenőrzésével kapcsolatos feladata. 

Az új rendszer középpontjába tehát a Bíróság került. A mechanizmus lényege, hogy 
létrehoztak a Bíróságon belül négy részleget (sections), amelyekben rapportőrt nevez-
nek ki, aki eldönti, hogy az ügy egyáltalán érdemes-e a három bíróból álló bizottságok 
(committees) által történő vizsgálatra. Ezek a bizottságok töltik be azt a szűrő szerepet, 
amely addig az Emberi Jogok Európai Bizottságának jutott. A héttagú kamarák (cham-
bers) valamelyike határoz az államok kérelmeiről, illetve azokról a magánszemélyek 
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által benyújtott kérelmekről, amelyeket a rapportőr közvetlenül elé utal. A kamarák 
bírálják el az elfogadhatóságot, illetve döntenek az érdemi kérdéseket illetően is.

Beiktattak egy nagy kamarát is (grand chamber), amelyet a kamarák hívhatnak fel 
arra, hogy vegye át az ügyet, amennyiben az komoly kérdéseket ébreszt az Egyez-
mény értelmezésével kapcsolatban, vagy ha félő, hogy az addigi esetjogtól el kell 
térni. Szintén a nagy kamara kénytelen foglalkozni az üggyel, ha az adott kamara 
ítéletét követő három hónapon belül bármely fél kéri az ügy nagy kamara által tör-
ténő megtárgyalását.

1.4 A Bizottság és a Bíróság döntéseinek általános hatálya

Amíg fennállt, az Emberi Jogok Európai Bizottsága döntött arról, hogy egy ügy elfo-
gadható-e (lásd korábban). Ez a szerep, ahogy már volt róla szó, immár az egységes 
Bíróság bizonyos testületeire hárul. Amennyiben ez a döntés negatív, úgy az eljárás 
lezárul anélkül, hogy bármilyen más jogkövetkezménnyel járna az érintett állam szá-
mára. Bizonyos esetekben ellenben az ilyen elutasító határozatok óriási jelentőséggel 
bírhatnak az Egyezmény értelmezése szempontjából.

Amennyiben a Bíróság illetékes testülete az adott esetben megállapítja az Egyez-
mény megsértésének tényét, az ítélet csak a felek között (inter partes) vált ki közvetlen 
joghatást. Az objektív erga omnes hatály hiánya ellenére ezek a döntések az 53. cikk 
értelmében úgynevezett orientációs hatással bírnak az ügyben nem érintett államokra 
nézve, amelyek így levonhatják a saját jogrendszerükre vonatkozó tanulságokat. 

Az 50. cikk az úgynevezett kártalanítási klauzula, amelynek értelmében a Bíróság 
igazságos elégtételt (just satisfaction) ítél meg, ha az érintett állam jogrendszere egyálta-
lán nem, vagy nem kellő mértékben biztosít jóvátételt. 

1.5 Az alapjogok védelme az Európai Unió jogában

Ami az Európai Unió jogrendjét illeti, az emberi jogok védelme terén mindenekelőtt 
abból kell kiindulnunk, hogy – mivel az EU elsősorban gazdasági szervezetként jött 
létre – az alapító szerződések347 nem tartalmaznak olyan nevesített alapjogi katalógust, 
mint az Európa Tanács Emberi Jogi Egyezménye. A 2009-es Lisszaboni Szerződés óta 
már uniósnak nevezett – akkor még közösségi – joganyag szempontjából ugyanis az 
alapszabadságoknak, azaz a személyek, szolgáltatások, áruk és a tőke szabad áramlásá-

347	 Az Európai Szén- és Acélközösséget létrehozó szerződés, az Európai Gazdasági Közösséget életre 
hívó, 1957-ben Rómában megkötött szerződés és az Európai Atomenergia-közösséget életre hívó 
szerződés.
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nak van – és volt mindig is – elsődleges jelentősége. A közösségi alapjogok azonban az 
alapszabadságokkal szemben sokáig nem nyertek felvételt a közösség írott jogforrásai-
ba, ezért az alapjogok kidolgozása a Közösségek Bíróságának, a luxembourgi székhelyű 
Európai Bíróságnak (European Court of Justice) a feladata lett. Az Európai Bíróság 
kezdeti gyakorlatát tanulmányozva azt figyelhetjük meg, hogy az még nem volt igazán 
érzékeny az alapjogokra. A fordulat 1969-ben következett be a Stauder-üggyel.348 Az 
Európai Bíróságnak ebben az ügyben az Európai Unió Bizottságának határozatával 
kapcsolatban kellett döntenie. Az említett határozat szerint a tagállamoknak lehető-
ségük volt arra, hogy meghatározott személyeknek szociális ellátásként kedvezményes 
áron biztosíthassanak vajat. A csalásokat elkerülendő, a határozat előírta bizonyos do-
kumentumok bemutatását, amely dokumentumok között – a német fordítás szerint 
– szerepelt a személyi azonosító igazolvány is. Az egyik kedvezményezett arra hivatko-
zott, hogy ez az előírás ellentétes a német Alaptörvény emberi méltóságra vonatkozó 
rendelkezésével, és megtámadta a határozatot a német közigazgatási bíróság előtt. Az 
Európai Bíróság az ügyet végül nem a közösségi jog és a nemzeti alkotmányban fog-
lalt alapjog ütközéseként vizsgálta, hanem megállapította, hogy a közösségi jogszabály 
fordítása hibás, és kizárólag a határozat német nyelvű változata tartalmazott a név meg-
jelölésére való utalást, más nyelveken csak a személyi azonosítót jelölték meg. Az Euró-
pai Bíróság szerint a közösségi szabályozás tehát nem tartalmazott olyan rendelkezést, 
amely sértette volna a személyek alapvető jogait. Az ítéletben ugyanakkor kimondásra 
került, hogy: „A személyek alapvető jogai a közösségi jog általános elveinek részét képezik, 
amelyek tiszteletben tartását az Európai Bíróság biztosítja.” Ezzel megtörtént az alapvető 
jogok általános elvként való elismerése és védelmének kimondása. Az Európai Bíróság 
arra azonban nem adott választ, hogy honnan származnak és melyek ezek az általános 
elvek.349

A Stauder-ügy után ezt a sort folytatta az Internationale Handelsgesellschaft-ügy,350 
a Hauer-ügy351 és a Nold-ügy.352 Az Internationale Handelsgesellschaft-ügyben a 
közösségi jog óvadékrendszert vezetett be adott áruk exportja esetében. Amennyiben 
a kereskedő az exportengedély ideje alatt nem szállította le az árut, az óvadékot elvesz-
tette. Az óvadékrendszert a német közigazgatási bíróság ellentétesnek találta a német 
Alaptörvényben megfogalmazott cselekvési és rendelkezési szabadsággal, véleménye 
szerint az Európai Unió Tanácsának (a továbbiakban: Tanács) és Bizottságának ren-
delete aránytalan beavatkozást jelentett ezekbe a szabadságokba. Az Európai Bíróság 
úgy döntött, hogy az óvadék szükséges az export- és importfolyamatok megfelelő kal-

348	 Case 29/69 Erich Stauder v. City of Ulm – Sozialamt, [1969.] E.C.R. 419.
349	 A jogeset ismertetésére Chronowski Nóra – Zeller Judit: Az alapjogok védelme az Európai Uni-

óban c. könyvfejezete alapján került sor. In: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 417.
350	 Case 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle für Getreide 

und Futtermittel, 1970. E.C.R. 1125. 
351	 Liselotte Hauer v Land Rheinland-Pfalz, Case 44/79, In: Reports of Cases before the Court. 1979. 

3727. 
352	 Case 4/73, Nold v. Commission, [1974.] E.C.R. 491.
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kulálhatóságához. Egyebekben megfogalmazta, hogy a közösségi jogi intézkedéseket 
csak a közösségi jog alapján lehet megítélni, ellenkező esetben megkérdőjeleződnének 
a közösség jogi alapjai. Annak ellenére, hogy az Európai Bíróság megerősítette a Stau-
der-ügyben kimondottakat (az alapjogok az általános elvek részei), leszögezte, hogy a 
nemzeti jogban megfogalmazott alapvető jogok nem érinthetik a közösségi jog érvé-
nyességét. Vizsgálni kell azonban, vannak-e a közösségi jogban hasonló elvek, mint az 
adott nemzeti szabályozásban, e jogok védelmét pedig a tagállami alkotmányos hagyo-
mányokból kell meríteni.353

Ennek az ítéletnek a jelentősége, hogy a luxemburgi bíróság egyrészt azonosította 
az alapjogok elsődleges forrását: a tagállamok alkotmányos hagyományait jelölte meg 
ekként. Másrészt nem hivatkozott közvetlenül a tagállami alkotmányokra, harmadrészt 
funkcionálisan vonta meg az alapjogvédelem határait, utalva az integrációs célokra.354 
A hangsúly a közös alkotmányos tradíciókra esik, ebből viszont nem következik, hogy 
az Európai Bíróság folyamatosan maximumstandardot köteles biztosítani, vagy hogy 
konkrét (érintett) tagállami alkotmányt kell figyelembe vennie.355

A maximumstandarddal és a konkrét tagállami alkotmány figyelembevételével 
összefüggésben a Hauer-ügyet kell kiemelni. Az Európai Bíróság előzetes döntésho-
zatali eljárás keretében a Tanács bortermelést szabályozó rendeletével összefüggésben 
hozott ítéletet. A rendelet alapján a szőlőtermesztésre alkalmas földterületekre a ren-
delet értelmében a nemzeti hatóságok nem adhattak ki szőlőtelepítési engedélyt. Az 
érintett arra hivatkozott, hogy a közösségi jogi szabályozás ellentétes a német Alap-
törvény által biztosított tulajdon és foglalkozás szabadságával, mivel ezeket arányta-
lanul korlátozza. Az Európai Bíróság megerősítette a korábbi döntéseiben kifejtett 
álláspontját, miszerint az alapvető jogok az Európai Bíróság által tiszteletben tartott 
általános jogelvek szerves részét képezik, e jogok védelmének biztosítása során az 
Európai Bíróság kötelessége, hogy a tagállamok közös alkotmányos hagyományaiból 
merítsen, és nem engedheti meg, hogy a Közösségben az ezen államok alkotmányai 
által elismert alapvető jogokkal össze nem egyeztethető intézkedések jogosnak mi-
nősüljenek. Megerősítette továbbá, hogy az emberi jogok védelmére vonatkozó nem-
zetközi szerződéseket az Európai Bíróság szintén számításba veszi. Kifejtette azon-
ban, hogy meghatározott tagállam jogszabályain vagy alkotmányos rendjén alapuló 
különleges értékelési kritériumok bevezetése azonban csökkentené a közösségi jog 
anyagi egységét és hatékonyságát, ezáltal elkerülhetetlenül megbontaná a közös piac 
egységét, és veszélyeztetné a Közösség kohézióját.356

353	 A jogeset ismertetésére Chronowski N. – Zeller J.: Az alapjogok védelme az Európai Unióban c. 
könyvfejezete alapján került sor. In: Összehasonlító alkotmányjog, i. m. 417–418.

354	 Chronowski N. – Zeller J.: Az alapjogok védelme az Európai Unióban, i. m. 418.
355	 Uo.
356	 A jogeset ismertetésére Chronowski N. – Zeller J.: Az alapjogok védelme az Európai Unióban c. 

könyvfejezete alapján került sor. I. m. 418.
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Végezetül a Bíróság leszögezte, hogy az alapjogok feletti őrködés során köteles fi-
gyelembe venni azokat az emberi jogi tárgyú nemzetközi szerződéseket, amelyekben a 
tagállamok együttműködnek vagy amelyeknek aláírói.357 Megjelölte tehát a második 
legfontosabb forrást a közösségi alapjogok tekintetében.358

Ezt a jelentős alapjogi tartalmú rendelkezést a Nold-ügyben hozott ítélet tartalmaz-
ta. Ez a döntés egy szénnagykereskedő Bizottság elleni indítványa nyomán született, 
melyben az indítványozó azt sérelmezte, hogy a határozat rá vonatkozóan hátrányos 
megkülönböztetést tartalmaz, és sérti a vállalkozáshoz való jogát. Az ítéletben a Bíró-
ság egyrészt kifejtette, hogy a tagállami alkotmányos hagyományok mellett az emberi 
jogok védelmére vonatkozó nemzetközi szerződések – amelyeket a tagállamok közösen 
dolgoztak ki – szintén iránymutatást jelentenek a közösségi jog alapjogvédelme számá-
ra. Másrészt kiemelte, hogy „a Bíróság nem engedheti meg, hogy a [...] (tag)államok 
alkotmányai által elismert és biztosított alapvető jogokkal össze nem egyeztethető in-
tézkedések jogosnak minősüljenek”.359

A bírói alapjogi jogfejlődésen túl a Maastrichti Szerződés 6. cikk (2) bekezdése az 
emberi jogokat és szabadságokat érintően már expressis verbis kimondta, hogy „az Unió 
a közösségi jog általános alapelveként tiszteletben tartja az alapvető jogokat, amelyeket 
az 1950. november 4-én, Rómában aláírt, az emberi jogok és alapvető szabadságok 
védelméről szóló Európai Egyezmény garantál, és amelyek a tagállamok közös alkot-
mányos hagyományaiból következnek.” Ezzel gyakorlatilag az Európai Unió beemelte 
a jogrendjébe a teljes európai emberi jogi konvenciót és az Emberi Jogok Európai Bí-
róságának állandó ítélkezési gyakorlatát. 

Az uniós (közösségi) alapjogvédelem kialakításában tehát – az alapító szerződések-
ből hiányzó alapjogi rendelkezések miatt – a luxemburgi bíróság ítélkezési gyakorlata 
játszott elsődleges szerepet. Az alapító szerződésekben meghatározott gazdasági célok 
megvalósítása során a közösség tevékenysége elkerülhetetlenül érintette a tagállamok 
polgárainak alapvető jogait, akik sérelmeikkel a nemzeti hatóságokhoz, elsősorban az 
alkotmánybíróságokhoz fordultak. Ezek az államok alkotmányos hagyományaiknak és 
vállalt nemzetközi jogi kötelességeiknek megfelelően biztosítani kívánták e jogokat, s 
erre hivatkozva a közösségi aktusokkal szembeni ellenállásuk veszélyeztette a közösségi 
jog szupremáciáját, amely a közös célok megvalósításának alapvető feltétele. A jogbiz-
tonság megerősítése és a demokratikus jogállam követelményei azonban az Európai 
Bíróság esetjogában megjelenő alapjogi jogvédelem mellett normaalkotást, vagyis az 
alapvető jogok demokratikusan elfogadott közösségi katalógusát (is) igényelték.360 Ez 

357	 Chronowski N. – Zeller J.: J.: Az alapjogok védelme… i. m. 418.
358	 Uo.
359	 A jogeset ismertetésére Chronowski N. – Zeller J.: Az alapjogok védelme az Európai Unióban c. 

könyvfejezete alapján került sor, i. m. 418–419.
360	 Weller M.: Az Alapjogi Karta és a Polgárok Európája. Fundamentum, 2000/4. 77–78.
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a katalógus végül – többszöri próbálkozást követően361 – a 2000. decemberi Nizzai Csú-
cson született meg, amikor a Parlament, a Tanács és a Bizottság ünnepélyesen kihirdette 
az Európai Unió Alapjogi Chartáját. A dokumentum azonban hosszú ideig nem emelke-
dett kötelező jogi erőre, ugyanis nem vált az alapítószerződések szerves részévé. A Charta 
a nizzai kihirdetést követően tehát csupán politikai deklaráció maradt, amely a tervezett 
Európai Alkotmány második részét képezte volna. A tagállamok azonban később, a fran-
cia, majd a holland népszavazások kudarca miatt elvetették az Európai Alkotmány tervét, 
és 2007-ben kidolgozták a Lisszaboni Szerződést, amelyhez hozzákapcsolták az Európai 
Parlament által 2007. november 29-én jóváhagyott és az uniós intézmények vezetői által 
2007. december 12-én aláírt Alapjogi Chartát. A Lisszaboni Szerződés 2009. december 
1-jével történő hatálybalépésével362 viszont a Charta már jogilag is kötelező érvényű-
vé vált363 az uniós intézmények és a tagállamok számára az uniós jog alkalmazása során.  
A Charta magában foglalja az Emberi Jogok Európai Egyezményében biztosított vala-
mennyi jogot, valamint az uniós tagállamok közös alkotmányos hagyományaiból, az Eu-
rópai Bíróság ítélkezési gyakorlatából és más nemzetközi okmányokból eredő egyéb jogo-
kat és alapelveket is.364 A Charta 52. cikkének 3) bekezdése szerint: „Amennyiben e Charta 
olyan jogokat tartalmaz, amelyek megfelelnek az emberi jogok és alapvető szabadságok védel-
méről szóló európai egyezményben biztosított jogoknak, akkor e jogok tartalmát és terjedelmét 
azonosnak kell tekinteni azokéval, amelyek az említett egyezményben szerepelnek. Ez a ren-
delkezés nem akadályozza meg azt, hogy az Unió joga kiterjedtebb védelmet nyújtson.” Az 53. 
cikk pedig leszögezi, hogy „a Charta egyetlen rendelkezését sem lehet úgy értelmezni, mint 
amely szűkíti vagy hátrányosan érinti azokat az emberi jogokat és alapvető szabadságokat, 
amelyeket – saját alkalmazási területükön – az Unió joga, a nemzetközi jog, a tagállamok 
alkotmányai, illetve az Unió vagy a tagállamok mindegyikének részességével kötött nemzet-
közi megállapodások, így különösen az emberi jogok és alapvető szabadságok védelméről szóló 

361	 Egy alapjogi katalógus összeállításának első próbálkozásaként fogható fel az Európai Parlament 1977. 
november 16-i határozata a közösségek polgárai speciális jogainak biztosításáról, amely hangsúlyozta 
a tagállamok állampolgáraival való egyenlő bánásmód kiterjesztésének szükségességét a polgári és a 
politikai jogok területére, és tartalmazta a speciális jogok részletes listáját, amelyben szerepel többek 
között az egyénnek az Európai Bírósághoz irányuló közvetlen fellebbezési joga alapvető jogainak 
megsértése esetén. Az Európai Parlament 1984. február 14-én elfogadott határozata az Európai Unió 
létrehozásáról szóló szerződés tervezetéről hangsúlyozta az alapjogok alkotmányos módon történő 
rögzítésének jelentőségét a jövőbeli EU-ban, és rendelkezett egy szankcióalkalmazási eljárásról a „tag-
államok általi súlyos és ismétlődő jogsértések” esetére. Az Amszterdami Szerződés az alapszerződésbe 
iktatta azt a rendelkezést, hogy az alapvető jogok megsértése esetén – meghatározott eljárásban – 
szankcióként felfüggeszthető a tagállamok tagságból eredő jogainak gyakorlása. Ez is felvetette annak 
szükségességét, hogy ezeket az alapjogokat pontosan meghatározzák. Weller M.: Az Alapjogi Kar-
ta… i. m. 78.

362	 Magyarországon kihirdetve a 2007. évi CLXVIII. törvénnyel.
363	 Lisszaboni Szerződés 6. cikk (1) bekezdés: „Az Unió elismeri az Európai Unió Alapjogi Chartájának 

2000. december 7-i, Strasbourgban 2007. december 12-én kiigazított szövegében foglalt jogokat, sza-
badságokat és elveket; e Charta ugyanolyan jogi kötőerővel bír, mint a Szerződések.”

364	 Az Európai Bizottság 2010. október 19-én elfogadta az Európai Unió Alapjogi Chartájának érvé-
nyesülését biztosító stratégiát (IP/10/1348).
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európai egyezmény elismernek.” Ezekből a rendelkezésekből azonban még nem derül ki 
egyértelműen, hogy az Emberi Jogok Európai Egyezményében szereplő jogok esetében 
csak az Egyezmény normaszövegét vagy az azt értelmező strasbourgi bírósági gyakorlatot 
is figyelembe kell-e venni. Erre a választ a Chartát kidolgozó Konvent elnöksége által a 
Chartához fűzött kommentárból365 kiindulva lehet megadni:366 „A biztosított jogok tartal-
mát és terjedelmét nemcsak ezen dokumentumok szövege határozza meg, hanem az Emberi 
Jogok Európai Bíróságának, valamint az Európai Unió Bíróságának esetjoga is.” Ebből azt 
a következtetést vonhatjuk le, hogy a Charta 52. cikkének (3) bekezdése az Alapjogi 
Chartában biztosított jogok tartalmát és terjedelmét meghatározó szabály vonatkozásá-
ban nemcsak az Egyezmény szövegére, hanem a strasbourgi bíróság gyakorlatára is utal.

Mindez azonban nem eredményezi azt, hogy a strasbourgi bíróság innentől kezdve 
feleslegessé válna. Az EU alapjogvédelmi mechanizmusa ugyanis alapvetően az Unió és 
a tagállamok viszonylatában működő, az Unió szerveire vonatkozó, alapvetően eljárási 
természetű jogvédelem, amely nem eredményez individuális jogvédelmet, szemben a 
kifejezetten erre a célra létrehozott Emberi Jogok Európai Bíróságával. Az Alapjogi 
Charta az alkalmazási körének meghatározása során leszögezi, hogy „e Charta rendel-
kezéseinek címzettjei – a szubszidiaritás elvének megfelelő figyelembevétele mellett – az 
Unió intézményei, szervei és hivatalai, valamint a tagállamok annyiban, amennyiben az 
Unió jogát hajtják végre. Ennek megfelelően saját hatáskörükben és a Szerződésekben az 
Unióra ruházott hatáskörök korlátain belül tiszteletben tartják az ebben a Chartában fog-
lalt jogokat és betartják az abban foglalt elveket, valamint előmozdítják azok alkalmazá-
sát.” 367 Mindez azt jelenti, hogy a tagállamok Charta-kötöttsége két szinten érvényesül: 
normatív és adminisztratív szinten. A normatív szint azt a dimenziót jelenti, amikor 
az uniós jog (irányelvek) nemzeti jogba való átültetése során a tagállam normatív ha-
tározatok meghozatala során kötve van az alapjogokhoz, míg az adminisztratív szint a 
közvetlenül alkalmazandó jog (rendelet) esetében merül fel, ilyenkor ugyanis az uniós 
tartalmú jog formálisan már belső jognak minősül.368

365	 Magyarázatok az Alapjogi Chartához (2007/C 303/02). A magyarázatok eredetileg az Európai 
Unió Alapjogi Chartáját kidolgozó Konvent elnökségének irányításával kerültek megfogalmazás-
ra. A magyarázatok naprakésszé tétele az Európai Konvent elnökségének felelőssége mellett, az el-
nökségnek a Charta szövegéhez (nevezetesen az 51. és 52. cikkéhez) tett kiigazításainak megfogal-
mazása, valamint az uniós jog további fejlődése fényében történt. Bár a magyarázatok nem bírnak 
jogi erővel, az értelmezés értékes eszközei, amelyek célja a Charta rendelkezéseinek megvilágítása.

	 http://eur-lex.europa.eu/hu/treaties/dat/32007X1214/htm/C2007303HU.01001701.htm#No-
te_E0001_expl internetről letöltve: 2010. október 23. 

366	 Sonnevend Pál: A tulajdonhoz való jog az Európai Unió jogában és egyes külföldi Alkotmányokban. 
In: Gazdasági alapjogok és az új magyar Alkotmány. Tanulmánykötet az azonos című konferen-
cián elhangzott előadások alapján. Szerk.: Molnár Borbála – Gyombolai Zsolt – Téglási András. 
Kiadja az Országgyűlés Emberi jogi, kisebbségi civil- és vallásügyi bizottsága. Budapest, 2011. 
158–160. 

367	 Alapjogi Charta 51. cikk (1) bekezdés.
368	Borowsky, Martin: Kapitel VII. Allgemeine Bestimmungen. In: Jürgen Meyer (Hrsg.): Kom-

mentar zu Charta der Grundrechte der Europaischen Union. Nomos Verlagsgesellschaft, 2003. 
567–572.; Chronowski N.–Zeller J.: Az alapjogok védelme… i. m. 429.
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1.6 Alapjogvédelem három jogrendszer keresztmetszetében

Az iménti áttekintésből látható, hogy az alapjogok 21. századi védelmét egy három ten-
gelyű koordinátarendszerben képzelhetjük el legegyszerűbben, melynek egyik tengelye 
a nemzeti jog, különös tekintettel az egyes országok alkotmányaira, másik tengelye az 
Európa Tanács keretében kialakított strasbourgi emberi jogi gyakorlat, míg a harmadik 
tengely az Európai Unió joga által kialakított alapjogvédelmi mechanizmus. E három 
jogrendszer keresztmetszetében áll maga az – alapjogi jogvédelmet igénylő – egyén. Ez 
a három jogrendszer ugyan nem felel meg tökéletesen egymásnak, ám több ponton 
átfedi (metszi) egymást.369 A versengő jogrendszerek mögött ugyanis egymással némi-
képp konkuráló fórumok is találhatók: a tagállami alkotmánybíróságok, a luxemburgi, 
valamint a strasbourgi bíróság,370 noha ez a három jogvédő szerv alapvetően más-más 
célból jött létre. Míg az egyedi emberi jogi jogsérelmek orvoslásának elsődleges fóruma 
a strasbourgi bíróság, amely kizárólag konkrét panaszokkal foglalkozik, addig az al-
kotmánybíróságok tevékenységében inkább az általános, absztrakt normakontroll kap 
nagyobb hangsúlyt. Az EU alapjogvédelmi rendszere pedig – mint láthattuk – alapve-
tően az Unió szervei, valamint a tagállamok – uniós jogot végrehajtó – tevékenységével 
szemben kíván garanciákat biztosítani. 

A közösségi alapjogok és az Emberi Jogok Európai Egyezménye által garantált alap-
jogok közti konfliktusokat, illetve a közösségi jog – nemzeti jog keretében fennálló 
alapjogvédelem közti konfliktusokat ma már viszonylagos egyensúlyi helyzetbe lehet 
hozni: bár a három bíróság (nemzeti−luxemburgi−strasbourgi) közti „hatásköri villon-
gások” kezelhetősége hosszú csatározás eredménye, az leginkább az érintett alapjogvé-
delmi rendszerek feltételezett egyenértékűségéből fakad.371

Az emberi jogok terén az egységes szemléletmódot az Európa Tanács, illetve az 
Európai Unió részéről az fogja biztosítani, ha az Európai Unió végre csatlakozik az 
Emberi Jogok Európai Egyezményéhez. A kérdés már meglehetősen régóta na-
pirenden van, ám mindezidáig a Közösségnek jogilag nem volt erre lehetősége.  
A Lisszaboni Szerződés hatálybalépésével azonban a Szerződés már kifejezett felhatal-
mazást adott az Uniónak az Emberi Jogok Európai Egyezményéhez való csatlakozás-
ra.372 Ennek jegyében 2010. július 7-én Strasbourgban meg is kezdődtek a hivatalos 
tárgyalások, melyek végső célja, hogy az uniós polgárok minél előbb élvezhessék az 

369	 Szalayné Sándor Erzsébet: Az alapjogok három jogrendszer metszéspontjában. Állam és Jogtudo-
mány, 2009. 365–398.

370	 A strasbourgi és a luxemburgi bíróság viszonyáról részletesebben l. Gyeney Laura: Újabb kihívások 
az uniós emberi jogi bíráskodás területén.Iustum Aequum Salutare, II. 2006/3–4., 85–89.

371	 Szalayné Sándor E.: Az alapjogok három jogrendszer metszőpontjában, i. m. 393.
372	 Lisszaboni Szerződés 6. cikk (2) bekezdés: „Az Unió csatlakozik az emberi jogok és alapvető szabad-

ságok védelméről szóló európai egyezményhez. Ez a csatlakozás nem érinti az Uniónak a Szerződések-
ben meghatározott hatásköreit.” 

	 6. cikk (3) bekezdés: „Az alapvető jogok, ahogyan azokat az emberi jogok és alapvető szabadságok 
védelméről szóló európai egyezmény biztosítja, továbbá ahogyan azok a tagállamok közös alkotmányos 
hagyományaiból következnek, az uniós jogrend részét képezik, mint annak általános elvei.”
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alapvető jogok erősebb és egységesebb védelmét Európában. A csatlakozás eredmé-
nyeként az Unió kiemelt szerepet tölthet be az egyezmény alapvető jogokra vonatkozó 
rendszerének megerősítésében. A csatlakozás eredményeként az Európai Unió ugyana-
zon emberi jogi szabályoknak és ugyanazon ellenőrzésnek lesz köteles alávetni saját in-
tézményeinek működését, mint ami valamennyi európai demokráciára alkalmazandó. 
Az Emberi Jogok Európai Egyezményéhez való uniós csatlakozás tulajdonképpen azt 
fogja jelenteni, hogy az EU az alapvető jogok védelmének rendszere terén – amelyet 
a strasbourgi Emberi Jogok Európai Bírósága felügyel – azonos értékűvé válik a tagál-
lamaival. A csatlakozás lehetővé teszi, hogy a strasbourgi bíróság elé kerülő ügyekben 
az EU véleménye is érvényesüljön, az Unió ugyanis ezután saját bíróval fog majd ren-
delkezni a strasbourgi bíróságon. A csatlakozás egyúttal új jogorvoslati lehetőséget is 
biztosít az állampolgárok számára, akik – a hazai jogorvoslati lehetőségek kimerítése 
után – a jövőben az Emberi Jogok Európai Bíróságához is fordulhatnak, ha azt vélel-
mezik, hogy az EU megsértette az alapvető jogokat.

1.7 Az európai ombudsman

Az Alapjogi Charta a polgárok jogai között tartalmazza az európai ombudsmanhoz 
fordulás jogát. Eszerint bármely uniós polgár, valamint valamely tagállamban lakóhel�-
lyel, illetve létesítő okirat szerint székhellyel rendelkező bármely természetes vagy jogi 
személy jogosult az európai ombudsmanhoz fordulni az Unió intézményeinek, szervei-
nek vagy hivatalainak – kivéve az igazságszolgáltatási hatáskörében eljáró Európai Unió 
Bíróságát – tevékenysége során felmerülő hivatali visszásságok esetén.373

Az európai ombudsman az Európai Unió intézményeinek és szerveinek hivatali 
visszásságaival kapcsolatos panaszokat vizsgálja ki. Az ombudsman által készített éves 
jelentésekben külön kiemelésre kerül a Chartában kifejezetten deklarált megfelelő ügy-
intézéshez való jog.

Panasz benyújtására az Unió bármely tagállamának állampolgára vagy állandó la-
kosa, illetve az Unió területén székhellyel rendelkező vállalkozások, egyesületek vagy 
egyéb szervezetek jogosultak.

1.8 Az Európai Unió Alapjogi Ügynöksége

A 2007. március 1-je óta működő ügynökség célja, hogy a közösségi intézmények és 
az EU-tagállamok számára támogatást és szakértelmet nyújtson az alapvető jogokkal 
kapcsolatosan.

373	 Charta 43. cikk
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Az Ügynökség adatokat gyűjt az alapvető jogokról a többéves keretprogramban fel-
sorolt, a Közösség hatáskörébe tartozó területeken. Az Ügynökség nyitva áll a tagjelölt 
országok előtt. A Tanács határozhat úgy is, hogy felkéri azokat az országokat, amelyek-
kel az Európai Unió stabilizációs és társulási megállapodást kötött, hogy megfigyelő-
ként vegyenek részt az Ügynökség munkájában. Ily módon elősegíti ezen országok 
jogszabályainak a közösségi joghoz történő fokozatos közelítését, valamint támogatja 
az európai integráció irányába tett erőfeszítéseiket.

2. Az amerikai kontinens emberi jogi rendszere374

Az Amerikai Államok Szervezete (AÁSZ vagy angol rövidítéssel OAS) regionális 
kormányközi szervezet, amelynek 35 tagja közé tartozik az amerikai kontinens minden 
szuverén állama. Az AÁSZ különböző szervek – köztük a Közgyűlés és az állandóTa-
nács – útján látja el feladatát. A Közgyűlés a szervezet legfőbb politikaformáló szerve, 
rendes ülésszakon évente egyszer ülésezik. 

Az amerikai emberi jogi rendszereknek két különböző jogforrása van: az egyik az 
AÁSZ Alapokmányából fejlődött ki, a másik az Emberi Jogok Amerikai Egyezmé-
nyén alapul. Az Alapokmányon alapuló rendszer az AÁSZ mind a 35 tagállamára vo-
natkozik, az Egyezmény rendszere viszont csak az abban részes államokra kötelező.  
A két rendszer többféleképpen átfedésben és kölcsönhatásban van egymással.

Az 1948-ban elfogadott Alapokmány nagyon kevés utalást tartalmazott az emberi 
jogokra. Az egyik fontos rendelkezés alapján „az amerikai államok kinyilvánítják az 
egyén alapvető jogait fajra, állampolgárságra, felekezetre vagy nemre való tekintet nél-
kül”. Egy másik fontos hivatkozás az emberi jogokra a 16. cikkben található, amely 
kijelenti, hogy „minden államnak joga van szabadon és természetesen fejleszteni kultu-
rális, politikai és gazdasági életét”. Ez a rendelkezés előírja, hogy „ezen szabad fejlődés 
során az állam tiszteletben tartsa az egyén jogait és az egyetemes erkölcs alapelveit”.  
A 1948-as alapokmány nem határozta meg „az egyén alapvető jogait”, és nem hozott 
létre semmilyen intézményt betartásuk előmozdítására. 

Azonban ugyanaz a diplomáciai konferencia, amely az 1948-as Alapokmányt elfogad-
ta, kinyilvánította az Emberi Jogok és Kötelességek Amerikai Nyilatkozatát is 1948. 
május 2-án, néhány hónappal megelőzve az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatát, 
amellyel sok közös vonást mutat. Ez az egyszerű konferenciai határozatként kihirdetett 
instrumentum az emberi jogok széles katalógusát fogalmazza meg. Az AÁSZ Alapokmá-
nyának módosításakor a Buenos Aires-jegyzőkönyv néhány fontos változást vezetett be 
az emberi jogokkal kapcsolatban: az AÁSZ Alapokmánya egyik szerveként létrehozta az 
Emberi Jogok Amerikaközi Bizottságát, és előírta, hogy a bizottság fő feladata „az em-

374	 Ez a fejezet Buergenthal, Thomas: Nemzetközi emberi jogok c. könyvének azonos című fejezete 
alapján készült. Ford.: Weller Mónika. Helikon Kiadó, Budapest, 2001. 153–189.
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beri jogok tiszteletben tartásának és védelmének előmozdítása...” Az alapszabály 20. cik-
ke alapján olyan eljárást hoztak létre, amely a bizottságnak megengedi a nyilatkozatban 
foglalt bármely jog megsértését állító egyéni panaszok átvételét és az azokkal kapcsolatos 
intézkedést. A bizottság ezeket a panaszokat nagyjából ugyanolyan módon dolgozza fel, 
mint az egyezmény alapján átvett egyéni bejelentéseket. A kétfajta kérelmet csak az eljárás 
utolsó szakaszában kezelik eltérő módon. Az egyezményben nem részes államokra vonat-
kozó panaszeljárás egy jelentéssel zárul, amelyet „végleges határozatnak” neveznek.396 Ez 
a határozat rendszerint a tények megállapítását és a bizottság következtetéseit és ajánlásait 
tartalmazza. Ha valamely állam nem tesz eleget az ajánlásoknak, a bizottság nyilvánosság-
ra hozhatja a határozatot. A bizottságnak az AÁSZ Közgyűléséhez intézett éves jelentése 
rendszerint tartalmaz egy olyan fejezetet, amelyben felidézi néhány határozatát.

Az Emberi Jogok Amerikai Egyezménye rendelkezik az Emberi Jogok Amerikakö-
zi Bizottsága és az Emberi Jogok Amerikaközi Bírósága létrehozásáról, és rájuk ruházza 
az „illetékességet a részes államok által vállalt kötelezettségek teljesítésével kapcsolatos 
kérdésekben”. Az Emberi Jogok Amerikaközi Bizottsága tehát mind az Egyezménynek, 
mind az AÁSZ Alapokmányának a szerve. 

Az Emberi Jogok Amerikaközi Bírósága rendelkezik jogviták eldöntésére vonatkozó 
joghatósággal. Ez olyan ügyek eldöntésére vonatkozó hatáskört jelent, amelyekben az 
a vád, hogy egy részes állam megsértette az egyezményt. Továbbá hatáskörrel rendel-
kezik az egyezményt és bizonyos egyéb emberi jogi szerződéseket értelmező tanácsadó 
vélemények adására.

3. Az ember és a népek jogainak afrikai rendszere375

Az ember és népek jogainak afrikai kartája (továbbiakban: Afrikai Karta) 1986. októ-
ber 21-én lépett hatályba. A kartát az Afrikai Egységszervezet fogadta el 1981-ben, és 
máig 49 állam erősítette meg. Az Afrikai Karta az emberi jogok védelmének és előmoz-
dításának olyan rendszerét hozza létre, amelyet az Afrikai Egységszervezet intézményi 
kereteiben kívántak működtetni. Az Afrikai Egységszervezet regionális kormányközi 
szervezet, 1963-ban jött létre, és 53 állam a tagja. Működése egy állandó titkárság, 
különböző miniszteri értekezletek, a Miniszterek Tanácsa és az Állam- és Kormányfők 
Gyűlése tevékenysége útján valósul meg. A gyűlés évente egyszer ül össze, és ez az Afri-
kai Egységszervezet legfőbb döntéshozó testülete.

Az Afrikai Karta számos tekintetben különbözik az emberi jogok európai és ame-
rikai egyezményeitől. Először is az Afrikai Karta nemcsak jogokat, hanem köteles-
ségeket is megfogalmaz. Másodszor: egyaránt tartalmaz egyéni jogokat és a népek 
jogait. Harmadszor: a polgári és politikai jogok biztosítása mellett gazdasági, szo-

375	 Ez a fejezet Buergenthal, Thomas: Nemzetközi emberi jogok c. könyvének azonos című fejezete 
alapján készült, i. m. 190–204
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ciális és kulturális jogokat is véd. Negyedszer: a szerződést olyan formában fogal-
mazták meg, amely a részes államok számára lehetővé teszi, hogy nagyon széles körű 
korlátozásokat alkalmazzanak a benne biztosított jogok gyakorlásával kapcsolatban.  
A karta rendelkezései az ENSZ emberi jogi okmányainak és az afrikai hagyományok-
nak a befolyását tükrözik, így erősebb hasonlóságot mutat az emberi jogok nem-
zetközi egyezség okmányaival, mint a másik két regionális emberi jogi szerződéssel.  
A hangsúly, amelyet a Karta az afrikai hagyományokra helyez, kifejeződik a pream-
bulumában és abban a formában is, ahogyan számos jogot és kötelességet megfogal-
maznak. 

A kartában van egy átfogó megkülönböztetést tiltó klauzula, valamint egy, az egyen-
lő jogvédelemre vonatkozó klauzula. A karta biztosítja különösen az élethez való jogot, 
és tiltja a rabszolgaságot, valamint a kínzást és a kegyetlen, embertelen vagy megalázó 
bánásmódot és büntetést. Tiltja az önkényes letartóztatást és fogva tartást, valamint 
a büntető jogszabályok és a büntetések visszaható hatályát. A karta rendelkezéseket 
tartalmaz a törvényes eljáráshoz és a tisztességes tárgyaláshoz való jogok biztosítására. 
Biztosítja a vallásszabadságot, az információhoz jutás jogát, a véleménynyilvánítás jo-
gát, az egyesülés és a gyülekezés szabadságát. A mozgásszabadsághoz való jog elismerése 
mellett a karta tiltja a nem állampolgárok tömeges kiutasítását, amelyet „a nemzeti, 
faji, etnikai vagy vallási csoportokkal szemben” alkalmaznak. 

Bár az egyéni jogok katalógusa a kartában igen széles, egyes jogokat olyan módon 
fogalmaztak meg, amely úgy tűnik, hogy a biztosítékokat az értelmüktől kívánja meg-
fosztani. A 8. cikk például, amely a „lelkiismeret, a hitvallás és a vallásgyakorlás sza-
badságát” nyilvánítja ki, kimondja, hogy „senki nem vethető – hacsak nem a jog és a 
rend érdekében – ezen szabadság gyakorlását korlátozó intézkedések alá”. A 10. cikk 1. 
bekezdése pedig úgy rendelkezik, hogy „minden egyénnek joga van az egyesülés sza-
badságához, feltéve, hogy betartja a törvényeket ”. Hasonlóképpen, a 9. cikk 2. bekezdése 
a véleménynyilvánítás szabadságát annak kijelentésével fogalmazza meg, hogy „minden 
egyénnek joga van véleménye kifejezésére és terjesztésére a jog keretein belül ”.

Ugyanakkor az Afrikai Karta nem tartalmaz olyan derogációs záradékot, amely a ré-
szes államoknak lehetővé teszi bizonyos jogok gyakorlásának felfüggesztését a nemzeti 
szükséghelyzetek idején.

Az Afrikai Kartában a népek jogainak nevezett szabadságok többségét a jogok har-
madik generációjának nevezik. Ezek között szerepel a népek önrendelkezéshez és a 
természeti erőforrásaik feletti teljes szuverenitáshoz való joga. A listán található még a 
fejlődéshez való jog, a békéhez való jog, és a „fejlődéséhez kedvező, általánosan kielégí-
tő környezethez” való jog. 

Az Afrikai Kartában foglalt kötelességek két széles csoportba sorolhatók. Az első 
csoportba azok a kötelességek tartoznak, amelyek a jogok megfelelőiként jellemezhe-
tők. A másik kategória a jogok gyakorlása korlátozásának kötelességkénti álcázásaként 
írható le.

Az Afrikai Karta és a többi regionális rendszer közötti szembetűnő különbségek kö-
zött említhető a bíróság hiánya és az afrikai rendszerben a tárgyalásra és békéltetésre 
helyezett nagyobb hangsúly.
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XI. Az állam és egyház kapcsolatának 
lehetséges alapmodelljei 

1. Egyéni és kollektív vallásszabadság

Az állam és az egyház alkotmányos kapcsolatainak alakulását sok tényező, így a lelki-
ismereti és vallásszabadság szabályozása, illetve érvényesülése is befolyásolja. A vallás-
szabadság fogalmi köréhez elválaszthatatlanul hozzákapcsolódik a vallás szabad 
gyakorlata, amely egyéni és közösségi szinten egyaránt érvényesülhet. Az egyéni 
vallásgyakorlat tekintetében az állam a lelkiismereti és vallásszabadság nemzetközi 
standardjaira is figyelemmel általában passzivitásra kötelezett, amennyiben teendői a 
természetes személyek vallásgyakorlatának a jogrend keretei közötti biztosítására irá-
nyulnak. A közösségi szintű és intézményesített vallásgyakorlat tekintetében másféle 
kapcsolat jön létre az állam és a közösségi vallásgyakorlat legfőbb letéteményese, az 
egyház, vallásfelekezet, illetve vallási közösség között, hiszen az egyház megalakulását, 
elismerését, nyilvántartását és működését lehetővé tevő közjogi környezet kiala-
kítására az állam jogosult. Az állam és az egyház közötti alkotmányos kapcsolatok 
alapelveit illetően – a lelkiismereti és vallásszabadsággal ellentétben – nincsenek eta-
lonként szolgáló univerzális, illetve regionális szintű normák. Minden állam lé-
nyegében a saját történelmi és társadalmi fejlődésének, adottságainak függvényében, 
autochton módon szabályozhatja az „állami egyházjog” normáit, az állam és az egyház 
közötti alkotmányos kapcsolatrendszer részletes szabályait. A lelkiismereti és vallássza-
badság érvényesülésével, valamint a szabad vallásgyakorlattal összefüggésben azonban 
különböző nemzetközi fórumoknak, így a strasbourgi emberi jogi bíróságnak is fog-
lalkoznia kellett a vallási közösségek alapításának, valamint regisztrációjának jogsértő 
elmaradása miatt beérkező panaszokkal.376

A szakirodalom szívesen állít fel alapmodelleket az állam és az egyház közötti kap-
csolatait illetően, rámutatva egyúttal arra a körülményre is, hogy a modellezés termé-
szetesen nem jelent uniformizálást és kizárólagosságot.377 A modellalkotás leginkább 
arra tűnik alkalmasnak, hogy a szabályozás és a szabályozási környezet hasonlóságaira, 
illetve különbségeire mutasson rá.

376	 A lelkiismereti és vallásszabadság érvényesülésével, valamint a szabad vallásgyakorlattal összefüg-
gésben azonban különböző nemzetközi fórumoknak, így a strasbourgi emberi jogi bíróságnak is 
foglalkoznia kellett a vallási közösségek alapításának, valamint regisztrációjának jogsértő elmara-
dása miatt beérkező panaszokkal. L. Uitz, Renáta: Freedom of Religion in European constitutional 
and international case law. Council of Europe, 2007. 87. skk.

377	 Antalóczy Péter: A vallási közösségek jogállására vonatkozó európai és magyar szabályozás összeha-
sonlító elemzése. Jog, Állam, Politika, 2013/3. 19.
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2. Állam – egyház: alapmodellek
Az állam és az egyház között kialakuló kapcsolatok történelmileg általában determi-
náltak, amire az osztályozás, csoportosítás, modellalkotás során tekintettel kell lenni, 
miként arra is, hogy „tiszta” modellek általában ritkán valósulnak meg. Mindezeken 
túlmenően gyökeres politikai és társadalmi változások idején a modellváltás lehetősé-
gével is számolni kell. Az állam és az egyház között létrejövő kapcsolatokat Szathmáry 
Béla két alaptípus szerint osztályozta. Míg az egyik alaptípushoz az állam és az egy-
ház egységén alapuló rendszerek – az egyházállamiság, valamint az államegyházság 
– tartoznak, addig a másik alaptípushoz az állam és az egyház elválasztásán alapuló 
rendszerek – az egyház feletti állami fennhatóság, az együttműködésen alapuló ko-
ordinációs rendszer, valamint a teljes elválasztáson épülő rendszer – sorolhatók.378 
A modellalkotást tehát ebben az esetben a két legjellemzőbb kritérium: az intézményes 
összefonódás, illetve az intézményes elválasztás esetei határozták meg. Az állam és az 
egyház viszonyának európai modelljeit ugyanakkor Schanda Balázs a történelmi és 
társadalmi körülményekre is figyelemmel az alábbi alaptípusok szerint különböztette 
meg: államegyház modell, a radikális elválasztáson alapuló modell, a kapcsolódó 
modell, valamint az együttműködő elválasztáson alapuló modell. E modellek kapcsán 
megjegyezte, hogy elmúlt évtizedek során a „végletek” közeledése tapasztalható, ami 
azt eredményezte, hogy a szeparáción alapuló rendszerek jóindulatúan közelítenek az 
egyházakhoz, miként az államegyházi berendezkedést őrző országok többnyire világné-
zeti értelemben semlegesek.379 Az alábbiakban – a fenti tipológiára is figyelemmel – az 
államegyházi, az egyházállami, a szeparációs, valamint a koordinációs alapmodelleket 
vázoljuk fel. 

2.1 Az államegyház modell

Az államegyház modell egyik jellemző vonása, hogy az adott állam közjogi be-
rendezkedése ismeri az uralkodó vallás vagy államegyház fogalmát. Az Európai 
Unió tagállamai közül például Málta alkotmánya az apostoli római katolikus vallást 
nyilvánította a szigetország hivatalos vallásának. A máltai alkotmány ugyanakkor azt 
is rögzíti, hogy „a jó és a rossz tanítására” az apostoli római katolikus egyház szervei 
jogosultak és kötelesek. Görögország alkotmánya az ortodox (görögkeleti) egyhá-
zat – Krisztus kelet-ortodox egyházát − tette meg az állam uralkodó vallásává. Az 
államegyház számára a görög alkotmány privilégiumokat is biztosított. Ezek közé 
tartozik, hogy a Szentírás szövegének más nyelvre történő hivatalos fordításához az 

378	 Szathmáry B.: Magyar egyházjog. Századvég Kiadó, Budapest, 2004. 92−95.
379	 Schanda B.: Állami egyházjog. Vallásszabadság és vallási közösségek a mai magyar jogban. Szent 

István Társulat, Budapest, 2012. 71−84.
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ortodox egyház illetékes szerveinek a hozzájárulása szükséges. Noha az elismert vallá-
sok számára az alkotmány biztosítja a vallás szabad gyakorlatát, az alkotmány a pro-
zelitizmus (térítés) tilalmát is deklarálta, amelyet egyébként a büntetőjog is szank-
cionált. A strasbourgi emberi jogi bíróság a Kokkinakis-ügyben 1993-ban hozott 
ítéletében éppen amiatt marasztalta el Görögországot, mert a hittérítés miatt szabad-
ságvesztésre és pénzbüntetésre ítélt házaspárral szemben eljáró görög bíróság nem ta-
lált olyan nyomós közérdeket, ami a beavatkozást igazolhatta volna, amely ily módon 
nem minősült szükséges és arányos lépésnek egy demokratikus társadalomban.380  
A görög alkotmány érdekes és különleges jogállást biztosít az Athosz-hegy számára.  
A görögkeleti kolostoregyüttesnek otthont adó Athosz-hegy az alkotmány rendelke-
zései értelmében ősi, privilegizált jogállásának megfelelően Görögország önigazgatási 
részének minősül, amelynek szuverenitása azonban érintetlenül marad. Egyházi te-
kintetben az Athosz-hegyet az alkotmány az „Ökomenikus Patriarkátus” közvetlen 
fennhatósága alá tartozó területnek deklarálta, igazgatási szempontból ugyanakkor 
az Athosz-hegyet a görög állam felügyelete alá helyezte.

Az államegyházi modell az Anglikán Egyház vonatkozásában Nagy-Britannián kí-
vül a lutheránus skandináv monarchiákra is jellemző, ám a domináns vallástól eltérő 
felekezetűek egyéni és közösségi vallásgyakorlata nem ütközik intézményesített közjogi 
korlátokba. Az állami és az egyházi szféra sajátos kapcsolódási pontjaira mutat rá, hogy 
Nagy-Britanniában az Anglikán Egyház 22 püspöke tagja jelenleg a Lordok Házának. 
Jóllehet Svédországban 2000-ben, Norvégiában pedig 2012-ben szűnt meg az evan-
gélikus vallás államegyházi jellege, Svédországban a trónöröklés rendjéről szóló alkot-
mányos törvény, Norvégiában pedig az alkotmány változatlanul rögzíti, hogy – a régi 
alkotmányos hagyománynak megfelelően − Svédország uralkodójának a „tiszta evangé-
likus” hitet kell vallania, illetve a norvég uralkodónak mindenkor evangélikus-lutherá-
nus vallásúnak kell lennie. A dán alkotmány változatlanul az Evangéliumi Lutheránus 
Egyházat tekinti Dánia államegyházának, miként az ország uralkodójának is ehhez az 
egyházhoz kell tartoznia.

Az államegyházi modellhez tartozástól függetlenül számos állam biztosít kiemelt 
jogállást, vagy megkülönböztetett figyelmet egy-egy vallás, vagy egyház számára. Ily 
módon például Bulgária alkotmánya a keleti ortodox kereszténységet a Bolgár Köztár-
saság hagyományos vallásaként határozta meg, Costa Rica alkotmánya a római kato-
likust államvallássá nyilvánította, Banglades alkotmánya az iszlámot tette meg a köz-
társaság államvallásává, Grúzia alkotmánya pedig a Grúz Ortodox Egyház történelmi 
szerepét emelte ki. 

380	 Grád A. – Weller M.: A strasbourgi embei jogi bíráskodás kézikönyve. Negyedik, bővített kiadás. 
HVG-ORAC, Budapest, 2011. 529.
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2.2 Az egyházállamiság modellje 

Az egyházállamiság modelljéhez tartozó államok egyik legszembetűnőbb sajátossága 
szerint – Szathmáry Béla megfogalmazásában – „a vallási rend uralja és határozza 
meg az állami rendet.” Napjainkban általában a vallásilag meglehetősen homogén 
iszlám államokban érvényesül az egyházállamiság.381 Az Iráni Iszlám Köztársaság al-
kotmánya az iszlámot (annak síita irányzatát) az állam hivatalos vallásának deklarálja 
– az elismert vallási kisebbségeket az alkotmány taxatíve sorolja fel –, ezen túlmenően 
az iszlám a hatalomgyakorlás tekintetében is jó néhány esetben szolgál igazodási pont-
ként. Az alkotmány például az iszlám által meghatározott kritériumok szerint ismeri 
el az állampolgárok politikai, gazdasági, kulturális jogait. Az iráni törvényhozás által 
meghozott törvényeket pedig az egyházi és világi jogtudósokból álló Őrök Tanácsa 
vizsgálja meg abban a tekintetben, hogy összeegyeztethetők-e az alkotmánnyal és az 
iszlám joggal.382 Az afrikai kontinensen – példának okáért – Algéria alkotmánya szin-
tén az iszlámot (annak szunnita irányzatát) tette meg államvallássá. Ezen kívül pedig 
további alkotmányos rendelkezések is hangsúlyozzák, ha nem is az iránihoz hasonló 
mértékben, az iszlám szerepét. Ily módon az alkotmány revíziója során az iszlám, mint 
államvallás nem sérülhet. Vannak ugyanakkor olyan iszlám országok is, miként például 
Törökország, vagy Szíria, amelyek szekulárisak, azaz alkotmányos szinten nincs privi-
legizált helyzetben a többségi vallás.

2.3 Szeparációs modellek

Az állam és az egyház intézményes elválasztásán alapuló szeparációs modellek tör-
ténelmileg többféleképp alakulhattak ki. Az állam és az egyház elválasztását elsőként 
az Amerikai Egyesült Államok valósította meg. Az 1787-es szövetségi Alkotmány 
1791-es kiegészítése (First Amendment) mondta ki, hogy „[A] Kongresszus nem alkot-
hat törvényt vallás alapítása, vagy a vallás szabad gyakorlatának eltiltása tárgyában”. Az 
alkotmánykiegészítés a vallásszabadság védelmében és az állam világnézeti semlegessé-
gének biztosítása érdekében egyrészről az intézményesített vallás (államegyház) létrejöt-
tét – „Establishment Clause” –, másrészről pedig a vallás szabad gyakorlatának – „Free 
Exercise Clause” – korlátot állító rendelkezések elfogadását kívánta föderatív szinten 
megakadályozni. Az „Establishment Clause” alapján azonban nemcsak egyetlen vallás 
kitüntetett támogatása tilos – mutatott rá Paczolay Péter –, hanem valamennyi vallás 
támogatása tilalmas. A „Free Exercise Clause” ugyanakkor ellentmondásba kerülhet a 

381	 Szathmáry B.: Magyar egyházjog, i. m. 92.
382	 Jany János: Elméleti dilemmák a modern iráni alkotmányban. http://www.merretartiran.hu/

doc/Elm%C3%A9leti%20dilemm%C3%A1k%20a%20modern%20ir%C3%A1ni%20alkot-
m%C3%A1nyban.pdf.
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vallás intézményesítését tiltó rendelkezéssel, hiszen a vallási előírásokból fakadó ma-
gatartások elfogadása elvezethet az állam semlegességének feladásához.383 Ilyen szabá-
lyozás mellett komoly feladat hárult az USA Szövetségi Legfelsőbb Bíróságára az „Es- 
tablishment Clause”, valamint a „Free Exercise Clause” értelmezését illetően, különös 
tekintettel a két klauzula között feszülő ellentmondás feloldására. 

Az európai kontinensen a polgári államok közül Franciaország 1905-ben valósí-
totta meg elsőként az állam és az egyház „radikális” elválasztását. A szakirodalomban 
kialakult olyan vélemény is, amely a Franciaországban alkalmazott elválasztást „egyház-
ellenesnek, antiklerikálisnak és katolikusellenesnek” minősítette.384 Az 1905. december 
9-i törvény első cikkelye biztosította a lelkiismereti szabadságot, valamint a vallás sza-
bad gyakorlatát, amelyet kizárólag a közrend védelme érdekében, törvényben meghatá-
rozott módon lehetett korlátozni. A törvény második cikkelye ugyanakkor kimondta, 
hogy Franciaország nem ismer el, és nem részesít állami támogatásban egyetlen egy-
házat sem, továbbá a törvény által meghatározott kivételektől eltekintve egyetlen egy-
ház tisztségviselője számára sem nyújtható állami javadalmazás. A hivatkozott törvény 
erejénél fogva pedig valamennyi egyház egységesen az el nem ismert egyház státuszába 
került. Azáltal, hogy az egyházakat egységesen vallási egyesületté kívánták átalakítani, 
amely egyesületek az egyházi eredetű vagyont is megörökölték, az állam nyilvánvalóvá 
tette, hogy az egyházak számára nem a közjog, hanem a magánjog keretei között kívánt 
helyet biztosítani. A semleges állam eltörölte az elismert és el nem ismert egyházak 
közötti korábban fennálló megkülönböztetést, és minden vallási közösséghez azonos 
módon kívánt viszonyulni. Árnyalja az állam és egyház Franciaországban bekövetkezett 
szeparációját, hogy például az alsó fokú állami közoktatási intézményekben hitoktatás 
folyhat, az egyházi tulajdonban lévő ingatlanok fenntartásához az állam már közpén-
zeket is rendelkezésre bocsát, valamint két franciaországi római katolikus egyházme-
gyében, Elzászban és Moselle megyében, a köztársasági elnök nevezi ki a megyés püs-
pököt a Szentszékkel történt egyeztetés után.385 A hatályos alkotmány Preambuluma 
Franciaországot oszthatatlan, világi (laïque), demokratikus és szociális köztársaságként 
identifikálja. A „laicista állam” ugyanakkor – paradox módon – kevés megértést mutat 
a hagyományostól eltérő vallási jelenségek iránt,386 igaz, az új vallási mozgalmakkal 
szembeni adminisztratív idegenkedés más államokban, miként Belgiumban és Német-
országban,387 és újabban hazánkban is tapasztalható. 

383	 Paczolay P.: Állam és egyház viszonya az amerikai alkotmányban. Világosság, 1995/4. (ápr.), 
53−63.

384	 Schanda B.: Állami egyházjog, i. m. 75.
385	 Lefkánits Gy.: Az egyházra vonatkozó szabályozás Franciaországban. Acta Humana, 2000. 39−40., 

83−98., továbbá: Schanda B.: Állami egyházjog, i. m. 75.
386	 Schanda B.: Állami egyházjog,  i. m. 76.
387	 Little, David: Religious Minorities and Religious Freedom: an Overview. In: Danchin, Peter E. 

– Cole, Elisabeth A. (eds.): Protecting the Human Rigths of Religious Minorities on Eastern 
Europe., Columbia University Press, New York, 2002. 42. skk.
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Az állam és az egyház elválasztása történelmi perspektívában egyaránt megvalósul-
hatott „barátságos” és „barátságtalan” módon. A szeparáció princípiumát mindenesetre 
sok állam vette fel alkotmányos értékei közé, miközben az elválasztás merevsége és 
mechanikussága a részletszabályok, valamint a gyakorlat tekintetében sokat enyhült. 

2.4 A koordinációs modell

A koordinációs modell – állapította meg Szathmáry Béla – azon az ideális, egyúttal a 
gyakorlatban következetesen nehezen megvalósítható elgondoláson alapul, miszerint 
az állam és az egyház elismeri a másik teljes önállóságát, egyúttal a mindennapi 
élet diktálta szükségletek alapján egymást kölcsönösen támogatják. A koordinációs 
modellek tehát nem feltételezik az állam és az egyház teljes elválasztását. Ez a modell 
a pozitív és negatív értelemben vett vallásszabadságon, továbbá az állam világnézeti 
semlegességén alapul. Mindehhez az is hozzájárul, hogy az egyház nem épül be az 
államszervezetbe, egyúttal az egyház mentesül az állami felügyelet alól. A modell gya-
korlati alkalmazásának nehézségeit Szathmáry Béla elsősorban abban látta, hogy az 
egyházaknak is teljes mértékben el kell ismerniük egymást, egyúttal meg kell szűnniük 
az állami hatalomba történő beépülés formáinak.388 Mások viszont úgy látják, hogy a 
közép-európai térség német ajkú államaiban megvalósuló kapcsolódó modellt egy-
felől az államegyháziság tagadása, másfelől a radikális szeparáció helyett a „bevett né-
pegyházakkal” – tehát nem valamennyi egyházzal – történő együttműködés jellemzi.389 
Megemlítendő még, hogy az együttműködő elválasztás elvén alapulnak általában az 
egykori közép-kelet-európai szocialista államokban létrejövő rendszerek is,390 ame-
lyek nemcsak alkotmányi szinten, de a megfelelő jogi háttér kidolgozásával is nyoma-
tékot kívántak adni a rendszerváltás idején az állam és az egyház kapcsolatrendszerében 
bekövetkező paradigmaváltásnak. 

2.5 Nem modellezhető rendszerek

Magától értetődő, hogy az alapmodellek szerinti besorolás nem minden esetben mű-
ködőképes. Számos államban alakult ki az állam és az egyház, illetve az állam és a val-
lás között olyan típusú kapcsolatrendszer, amely lényegében nem illeszkedik egyetlen 
alapmodellhez sem. Ezekhez a nem modellezhető rendszerekhez sorolható a vallási 
és etnikai alapokon szerveződő Libanon is, ahol alkotmányos szinten is rendelkeztek a 

388	 Szathmáry B.: Magyar egyházjog, i. m. 94−95.
389	 Schanda B.: Magyar egyházjog, 77−78.
390	 Uo. 79−83.
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vallási közösségek – iszlám (szunnita, síita stb.), keresztény (maronita stb.) − törvény-
hozásban és kormányzásban való részvételéről.391 Ennek megfelelően Libanon államfő-
je keresztény (maronita), míg kormányfője iszlám (szunnita) vallású kell, hogy legyen. 
A parlament elnöke pedig síita. A libanoni törvényhozásban pedig a jelenleg érvényes 
megállapodás szerint 50-50%-ban oszlik meg a keresztény és iszlám felekezetekhez, 
illetve vallási áramlatokhoz tartozó képviselők aránya. 

Sajátosan alakult bizonyos tekintetben az állam és az egyház kapcsolata az önmagát 
„zsidó és demokratikus államként” identifikáló Izraelben, amennyiben a csak kivéte-
les esetekben igénybe vehető polgári házasság intézménye miatt, a házasságkötés és a 
házasság felbontása a vallási közösségek (zsidó, ezen belül kizárólag az ortodox zsidó; 
keresztény; iszlám; drúz) kompetenciájába tartozik. 

3. Hazai kitekintés 

Magyarország 2011 óta átmeneti helyzetben van, hiszen a jogalkotó a rendszerváltás 
időszakában kialakult szabályozáshoz képest gyökeres változásokat léptetett és léptet 
életbe az állam és az egyház közötti alkotmányos kapcsolatrendszer vonatkozásában.  
A rendszerváltás folyamatában létrejövő, utóbb kisebb mértékben módosuló szabá-
lyozás leginkább a koordinációs modell felé közelített. Az akkori alkotmányos elvek, 
továbbá a lelkiismereti és vallásszabadságról, valamint az egyházakról szóló 1990. évi 
IV. törvényen alapuló jogszabályi háttér megvalósították az állam és az egyház intézmé-
nyes elválasztását, kifejezésre juttatták az állam világnézeti semlegességét, biztosították 
az egyházak alkotmányjogi értelemben vett egyenlőségét, megteremtették az egyházak 
anyagi támogatásának az elválasztás elvével kompatibilisnek tartott rendszerét, egyúttal 
kialakították az állami (valamint önkormányzati) szervek és egyházi intézmények kö-
zötti együttműködés közjogilag is biztosított kereteit.392

Az Alaptörvény 2011-ben történt elfogadása óta Magyarországon alapvetően át-
rendeződtek az állam és az egyház alkotmányos kapcsolatai, az egyházakra vonatkozó 
alkotmányos és jogi háttér, valamint az egyházi státuszú vallási közösségek köre is. 
A változásokat leginkább az 1990. évi IV. törvény egyházalapításra és regisztrálásra 
vonatkozó, túlságosan szabadelvűnek tartott rendelkezései, valamint az úgynevezett 
bizniszegyházak kiszűrésének az igénye váltotta ki. 

Az Alaptörvény szándékai szerint új fejezetet nyitott Magyarországon az állam és az 
egyház kapcsolatában is. Az egyházpolitikai irányváltást tükröző szemléleti változásokat 

391	 Donohue, John J.: Changing the lebanese constitution: a postmodern history. Cardozo Law Review, 
2009. 2509−2533. 

392	 Részletesen l. Ádám Antal: Alkotmányi értékek és alkotmánybíráskodás. Osiris Kiadó, Budapest, 
1998. 106−119.
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az Alaptörvény „Nemzeti hitvallás”-ának vallási és világnézeti tekintetben elkötelezett 
kijelentései vezették fel. Az alkotmányozó hatalom a magyar nemzet tagjai nevében 
büszkeséggel emlékezik meg arról, hogy Szent István Magyarországot „a keresztény 
Európa részévé tette”, elismeri továbbá „a kereszténység nemzetmegtartó szerepét”, 
valamint becsüli az ország különböző „vallási hagyományait”. Ez a narratíva történeti 
szempontból helytálló ugyan, de a hivatkozott nemzetmegtartó szerep okán akár bizo-
nyos társadalmi osztályokra, vagy rétegekre is hivatkozhatott volna a „Nemzeti hitvallás”, 
miként a vallási hagyományokon kívül a magyar nemzet tagjai által megbecsülésre érde-
mes további tradíciókat is kiemelhetett volna az alkotmányozó hatalom.393 A „Nemzeti 
hitvallás” ezáltal, és nemcsak vallási és világnézeti értelemben, jóval kiegyensúlyozottabbá 
válhatott volna. A szemléleti változások a terminológia vonatkozásában is érzékelhető-
ek. Míg az állam és az egyház közötti közjogi viszonyt a Magyar Köztársaság hatályát 
vesztő Alkotmánya, illetve az azon alapuló joganyag az „elválasztás” terminusával illette  
(„A Magyar Köztársaságban az egyház az államtól elválasztva működik.”), addig Ma-
gyarország Alaptörvénye a tartalmilag egyelőre kiforratlan „különválás” megnevezést ré-
szesítette előnyben („Az állam és az egyházak különváltan működnek”).394 A különvált 
működés kifejezés megértéshez támpontként szolgálhat, hogy az Alaptörvény – az Al-
kotmány szövegével ellentétben – mintegy egyoldalú kötelezettségvállalásként leszögezte, 
hogy a közösségi célok érdekében az állam „együttműködik” az egyházakkal. Van olyan 
értelmezés is, amely a korábbi szabályozással ellentétben fontos többletként értékelte azt 
a kitételt, miszerint az állam a közösségi célok érdekében együttműködik az egyházzal, 
hiszen az államnak alkotmányos kötelezettsége, hogy a közfeladatokat átvállaló egyházak-
kal a közjó érdekében együttműködjön.395 Ehhez a megállapításhoz azonban hozzá kell 
tennünk, hogy a közfeladatok ellátása terén, miként az oktatási, szociális vagy egészség-
ügyi szférában, már az 1990. évi IV. törvény alapján kialakultak az együttműködés jogilag 
szabályozott keretei az állami, illetve az egyházi szervek, illetve intézmények között. 

Az Alaptörvény elfogadását követően nehézkesen kibontakozó, ellentmondásos, 
szakmai és alkotmányos aggályokat egyaránt felvető jogi szabályozás során fogadta el 
az Országgyűlés a lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházak, vallás-
felekezetek és vallási közösségek jogállásáról szóló − az Alkotmánybíróság 164/2011. 
(XII. 20.) AB határozata által utóbb közjogi érvénytelenség miatt megsemmisített 
− 2011. évi C. törvényt, az azt újraszabályozó 2011. évi CCVI. törvényt,396 továb-
bá a vallási közösségek jogállásával és működésével kapcsolatos törvényeknek az Alap-
törvény negyedik módosításával összefüggő módosításáról szóló 2013. évi CXXXIII. 
törvényt. A leglényegesebb szemléleti változásokat az alábbiakban foglalhatjuk össze. 

393	 Vö: Jakab A.: Az új Alaptörvény keletkezése… i. m. 180−182.
394	 A különvált működés értelmezéséhez l. Gábor György: A lelkiismereti szabadság államosítása. 

Mozgó Világ, 2011/szeptember.
395	 Schanda Balázs: Új vallásügyi szabályozás – új kihívások. In: 90 éves a szegedi jogászképzés. Szerk.: 

Hajdú József. Szeged, 2013. 152.
396	 Az egyházi elismerésre vonatkozó szabályokat az Alkotmánybíróság 6/2013. (III. 1.) AB határoza-

ta semmisítette meg.
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A törvényhozás által „privilegizált” egyházi körtől eltekintve visszamenőleges hatállyal 
szigorodtak az egyházként történő elismerés feltételei (például létszám, honosság). Az 
egyházként történő elismerést a törvényhozás hatáskörébe utalták. A feltételek megléte 
esetén is az Országgyűlés diszkrecionális döntésétől függ az egyházi státusz megadása. 
Megváltoztak a nyilvántartásbavételi eljárás szabályai. A vallási tevékenység fogalmát az 
Országgyűlés állapíthatja meg. A megváltozott közjogi környezet eredményeként több 
száz vallási közösség vesztette el a korábbi szabályozás által biztosított egyházi státuszát. 
A 2011. évi CCVI. törvény „Melléklete” mindössze 14 Országgyűlés által elismert 
magyarországi egyházat, vallásfelekezetet és vallási közösséget sorolt fel, utóbb a 2012. 
évi VII. törvény révén 27-re emelkedett a törvényhozás által elismert egyházak köre.397 

397	 Az Országgyűlés által elismert magyarországi egyházak, vallási felekezetek és vallási közössé-
gek:

	 1  Magyar Katolikus Egyház
	 2  Magyarországi Református Egyház
	 3  Magyarországi Evangélikus Egyház
	 4  Magyarországi Zsidó Hitközségek Szövetsége
	 5  Egységes Magyarországi Izraelita Hitközség (Status quo Ante)
	 6  Magyarországi Autonóm Ortodox Izraelita Hitközség
	 7  Budai Szerb Ortodox Egyházmegye
	 8  Konstantinápolyi Egyetemes Patriarchátus – Magyarországi Ortodox Exarchátus
	 9  Magyarországi Bolgár Ortodox Egyház
	 10  Magyarországi Román Ortodox Egyházmegye
	 11  Orosz Ortodox Egyház Magyar Egyházmegyéje (Moszkvai Patriarchátus)
	 12  Magyar Unitárius Egyház Magyarországi Egyházkerülete (Magyarországi Unitárius Egyház)
	 13  Magyarországi Baptista Egyház
	 14  HIT Gyülekezete
	 15  Magyarországi Metodista Egyház
	 16  Magyar Pünkösdi Egyház
	 17  Szent Margit Anglikán/Episzkopális Egyház
	 18  Erdélyi Gyülekezet
	 19  Hetednapi Adventista Egyház
	 20  Magyarországi Kopt Ortodox Egyház
	 21  Magyarországi Iszlám Tanács*
	 22  Krisztusban Hívõ Nazarénus Gyülekezetek
	 23  Magyarországi Krisna-tudatú Hívők Közössége
	 24  Az Üdvhadsereg Szabadegyház Magyarország
	 25  Az Utolsó Napok Szentjeinek Jézus Krisztus Egyháza
	 26  Magyarországi Jehova Tanúi Egyház
	 27  Buddhista vallási közösségek**
	   *   Magyarországi Iszlám Tanácsot alkotó közösségek a következők:
	 a)  Magyar Iszlám Közösség,
	 b)  Magyarországi Muszlimok Egyháza.
	 **  A buddhista vallási közösségek a következők:
	 a)  A Tan Kapuja Buddhista Egyház,
	 b)  Buddhista Misszió – Magyarországi Árya Maitreya Mandala Egyházközösség,
	 c)  Magyarországi Karma-Kagyüpa Buddhista Közösség,
	 d)  Magyarországi Kínai Chanbuddhista Egyház, és
	 e)  Gyémánt Út Buddhista Közösség.
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Mindeközben az Országgyűlés 8/2012. (II. 29.) OGY határozata 66 vallási közösség 
Országgyűlés általi elismerését utasította el.

Amennyiben ezek után a hatályos helyzetet kívánjuk áttekinteni, az Alaptörvény 
megváltozott rendelkezéseiből kell kiindulnunk. Lényeges módosulásokat léptetett 
életbe az Alaptörvény 2013. szeptember 16-án elfogadott ötödik módosítása. Az 
addig használt „egyház” elnevezést a „vallási közösség” elnevezés váltotta fel. Az Alap-
törvény a vallási közösségek önállóságán túlmenően kimondta, hogy az állam és a val-
lási közösségek különváltan működnek. Bizonyos tekintetben tompultak az állam és a 
vallási közösségek együttműködésére irányuló alaptörvényi rendelkezések. A korábbi 
kategorikus imperatívusztól eltérően ezentúl az állam és a vallási közösségek a közös-
ségi célok elérése érdekében – a vallási közösség kérelme és az Országgyűlés döntése 
alapján – együttműködhetnek. Bekerült viszont az Alaptörvénybe az együttműködésbe 
bevont „bevett egyházak” fogalma, amelyek számára az állam „sajátos jogosultságokat” 
is biztosít. Az Alaptörvény kiegészült azzal a rendelkezéssel, miszerint a vallási közös-
ségekre vonatkozó közös szabályokat, valamint az együttműködés feltételeit, a bevett 
egyházakat és a rájuk vonatkozó részletes szabályokat sarkalatos törvény állapítja meg. 

A 2013. július 5-én elfogadott 2013. évi CXXXIII. törvény szintén fontos változ-
tatásokat léptetett életbe. A törvény megalkotta a „vallási közösség” átfogó fogalmát. 
Ezek szerint a vallási közösség „az Országgyűlés által elismert egyház és a vallási tevé-
kenységet végző szervezet”. Az Országgyűlés által elismert egyházat a jogalkotó „bevett 
egyháznak” nevezi. A vallási tevékenységet végző szervezetek nyilvántartását pedig a Fő-
városi Törvényszék kizárólagos illetékességébe utalta. Az elismert egyházi státuszt tehát 
bevett egyház megnevezéssel, a törvényhozó testület politikai döntése nyomán lehet 
Magyarországon elnyerni. A vallási közösségek jogállása ezáltal kétszintűvé vált, amire 
természetesen számos példa hozható fel a nemzetközi mezőnyből (például Ausztria, 
Csehország), de a korábbi hazai szabályozáshoz képest egyértelmű alkotmányos vis�-
szalépést jelent. Terminológiai zavart okozhat ugyanakkor, hogy lényegében szinonim 
fogalomként jelenik meg a törvényben az elismert egyház és a bevett egyház fogalma, 
amelyek a polgári közjogban egymástól teljességgel eltérő jogi tartalommal rendelkez-
tek. A 2013. évi CXXXIII. törvény ugyanakkor újradefiniálta a vallási tevékenység 
politikai fogalmát is. Ezek szerint a vallási tevékenység „olyan világnézethez kapcsolódó 
tevékenység, amely természetfelettire irányul, rendszerbe foglalt hitelvekkel rendelke-
zik, tanai a valóság egészére irányulnak, valamint sajátos magatartáskövetelményekkel 
az emberi személyiség egészét átfogja”. 

4. Összegzés 

Összegzés helyett a 19. századi liberális katolicizmus két kiemelkedő alakjának, Charles 
de Montalembert-nek és Eötvös Józsefnek a gondolatait érdemes felidéznünk. Politi-
kusként és teoretikusként mindketten arra törekedtek, hogy megalkossák az állam és 
az egyház közötti alkotmányos kapcsolatok „ideális” modelljét. Meggyőződésük szerint 
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az egyház leginkább a közjogi szabadság kereteinek biztosítását és tiszteletben tartását 
igényelhette az államtól. Erre az összefüggésre mutatott rá Charles de Montalembert 
másfél évszázaddal ezelőtti gondolata is. „Az egyház nem kér egyebet, mint a szabad-
ságot, a mindenkivel közös szabadságot.” 398 Néhány évvel később Eötvös József vala-
mi nagyon hasonlatosat írt Charles de Montalembert-hez intézett levelében: „ … az 
egyetlen, amit századunkban az állam az egyházért tehet, és az egyetlen, amire ez 
utóbbinak az állam részéről szüksége van, az, hogy a legteljesebb szabadság legyen 
számára biztosítva.” 399 Arra nézve, hogy mit is jelentett ez a szabadság, Montalem-
bert korábban idézett beszédében további támpontokat kapunk: „Az egyház szabad-
ságán értjük az egyháznak azon jogát, hogy saját ügyeit saját elvei szerint önmaga 
kormányozhatja, és hogy e tekintetben csak az állam egyetemes törvényeinek van 
alávetve.” 400 Az egyházi autonómia határvonalát – korlátját – tehát a szuverén állam 
törvényei jelölik ki. Így viszonyul az autonóm a szuverénhez. Egyházi autonómiáról 
lényegét tekintve attól fogva és annyiban beszélhetünk, amióta és amennyiben megva-
lósult az állam és az egyház alkotmányos elválasztása. Az egyházi autonómiának – hogy 
saját ügyeiben saját elvei szerint önmaga dönthessen – a szuverenitást megtestesítő ál-
lamtól való alkotmányos és kölcsönös elválasztás ad értelmet. Montalembert és Eötvös 
törekvései egyaránt arra irányultak, hogy az állam és az egyház kapcsolatait a kölcsönös 
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